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국문초록
본 연구는 지방문화원이라는 비영리조직군이 지속적으로 성장·확산
되어온 메커니즘을 밝히는 시도이다. 역사적으로 비영리 민간조직군은 
일정 기간이 지나면 공공부문에 그 역할을 뺏기거나 자원이 지속적으로 
공급되지 않으면 소멸하는 것이 일반적이었다. 그러나 본 연구의 대상
인 지방문화원 조직군은 환경에 끊임없이 적응하면서 지속적으로 생존
해오고 있다.
지방문화원은 계몽운동과 민주시민의식교육을 위해 해방과 6·25 이
후 지역 지식인의 주도와 미국공보원의 지원에 힘입어 1950년대 전국에 
걸쳐 활발한 설립운동이 일어났다. 1963년 이후 박정희정권은 정권의 
정통성을 홍보하고 반공운동을 위한 수단으로 지방문화원의 설립과 운
영을 지원하였지만 유신체제가 성립하고 새마을운동이 전개된 이후에는 
더 이상 활용가치가 없다고 판단하고 지원을 중단하였다. 1980년대 쿠
데타로 집권한 신군부는 다시 지방문화원을 정권의 정당성 홍보와 정치
로부터 대중의 관심을 돌리는 데 활용하였다. 이후 노태우정권에서는 
활용가치를 높게 평가받지 못했지만 지방자치제 실시 이후에는 각 지방
자치단체의 수요와 맞물려 꾸준히 성장해왔다.
지방문화원의 성장사를 보면 조직군에 우호적인 환경과 비우호적인 
환경이 번갈아 나타나지만 조직은 그 변화된 환경이 요구하는 역할기대
에 맞춰 전략을 수정해가며 생존 및 확산되어왔다. 본 연구는 지방문화
원 조직의 생존과 확산 기제, 조직에 대한 환경의 영향으로서 역할기
대, 역할기대에 대한 조직의 인식과 전략의 변화 등을 분석하는 것을 
목적으로 하고 있으며 분석방법은 질적분석을 사용하였다.
분석 결과, 해방 이후부터 1962년까지는 주요 외부 행위자는 미국공
보원이었고 이 시기 지방문화원에 대해 기대한 역할은 계몽운동과 미국 
등 우방국가의 문화소개 등이었다. 조직에 대한 지역의 수요를 직접 확
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인한 지역엘리트들에 의해 외부행위자의 기대와 지역주민의 사회적 기
대를 적절히 조화시켜 조직을 설립 및 운영하였다. 조직군은 집합적 전
략을 구축할 수 없었지만 개별 조직별로 외부자원에 의존하면서 생존전
략을 구축했다. 
1963년부터 1980년까지 지방문화원에 대한 외부 행위자는 중앙부처의 
공보부(문화공보부) 및 문화예술진흥원이었고 이 시기 지방문화원에 기
대한 역할은 반공운동과 새마을운동 홍보활동이었다. 그러나 이 시기는 
전반기(1963-1971)와 후반기(1972-1980)로 나누어 보면 그 활동에 있어 
큰 차이가 있다. 전반기에는 정권의 필요에 의해 정부가 지방문화원들
의 활동을 적극적으로 지원한 결과 비록 정부에 대한 종속적인 활동들
이 주를 이루기는 했지만 다양한 활동이 활발했다. 반면 후반기에는 전
국 대부분의 지방문화원이 활동을 줄이거나 중단했으며 일부 지방문화
원은 폐쇄되기에 이른다. 1962년 이전에 비해 전략 측면에서 달라진 점
은 집합적 대응을 통해 조직군 전체가 생존할 수 있도록 전략을 구축했
으며 외부자원 의존도가 매우 높았다는 점이다.
1981년부터 1993년까지의 주요 행위자는 중앙부처의 문화공보부(문화
부, 문화체육부)와 문화예술진흥원이었다. 지방문화원의 역할이 과거와 
달라진 점은 미디어의 발전으로 공보역할로부터는 해방되었다는 점이다. 
한편, 이 시기 또한 전두환정권과 노태우정권이라는 두 개의 시기로 나
누어볼 수 있다. 전두환정권은 문화정책에 대해 오락성과 대중성을 결합
시키면서 문화정책을 다양하게 지원했다. 그러나 1980년대 후반부터는 
중앙정부에서는 지방문화원들에 대해 지원을 중단하고 지방으로 그 운
영에 관한 권한과 책임을 이양하는 등 자치요구가 등장하기 시작했다.
1994년부터 현재까지로 외부 행위자는 지방자치단체이다. 그러나 지
방자치제가 실시된 만큼 주민의 요구가 역할기대가 될 수 있었다. 개별 
조직마다 이전시기에 비해 독립성과 다양성을 가질 수 있었으며 위로부
터 아래로의 전달이 아니라 주민들의 수요에 맞는 전략을 구축했다. 
한편 본 연구의 이론적 함의는 첫째, 환경의 변화에 따라 조직설립을 
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위한 환경의 영향을 분석했다는 점, 둘째, 후발 조직들의 확산에 학습
이 영향을 미쳤으며 이는 모방과 동형화로 연결됨을 확인하였다는 점, 
셋째, 기존의 조직 연구에서는 활용되지 않았던 조직에 대한 정치적 역
할기대와 사회적 역할기대를 분석했다는 점이다. 
같은 조직의 시공간적 확산을 환경측면과 전략측면을 동시에 고려하
여 수행한 본 연구의 정책적 함의는 다음과 같다. 
첫째, 같은 조직이 확산되어 가는 과정에서 환경과 전략의 조응과정
에 주목할 필요가 있다는 점이다. 정치적 압박 등 환경이 강력하다고 
하더라도 조직은 오히려 강력한 환경에 굴복하면서도 한편으로는 환경
을 우호적으로 변화시킬 수 있었다. 학습에 따른 전략의 성공은 정부나 
지방자치단체가 자신들이 자원을 공급하는 민간조직이라고 하더라도 원
하는 방향으로 일방적으로 다룰 수 없음을 시사한다.
둘째, 민간조직이라고 하더라도 정부가 개입한 조직의 설립은 장기적
으로 정부에 자원을 의존하게 된다. 따라서 민간조직의 설립에 있어 정
부의 개입은 신중해야 한다는 교훈을 남기고 있다. 일단 설립된 공공조
직은 그 필요성의 소멸에도 불구하고 조직을 소멸시키는 것이 어렵다는 
점은 공공조직을 연구하는 많은 연구들의 공통적인 주장이다. 사회적 
필요에 의해 역할이나 구조를 변동시키지도 않고 소멸되지도 않는 조직
은 불필요한 사회적 비용을 발생시킨다. 따라서 민간조직의 공공부문에 
대한 의존도를 줄이고 자율적 활동을 가능케 하기 위해서는 조직이 자
립할 수 있는 환경을 조성해주는 것이 우선이다.
이러한 분석결과는 사회가 민주화될수록 조직의 설립은 다양한 민주
적 절차를 필요로 한다는 점을 시사한다. 조직의 설립과정에서 참여하
는 다양한 행위자의 유인을 고려해야 하고 설계과정부터 조직이 나아갈 
방향을 명확히 하는 것이 중요하다.
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제 1 장 서론
제 1 절 연구의 필요성과 목적
1. 연구의 필요성
같은 기능을 수행하는 다수의 조직을 활용하여 시민들에 대한 공적 
문화서비스를 제공하는 것은 현대국가에서 주로 정부가 수행하는 역할
이지만 민간부문이 서비스를 제공하거나 두 방식이 혼재되어 서비스를 
제공하는 경우도 존재한다. 공공조직군에 의한 서비스의 제공은 지역을 
기반으로 한 공공미술관, 공공도서관, 공공박물관 및 현재 각 광역자치
단체에 설치된 문화재단 등을 들 수 있다. 
반면, 민간부문이 설립한 조직군에 의한 문화서비스는 많지 않다. 그
러나 몇 가지 예를 들면, 17세기 후반 영국의 성직자 Thomas Bray는 
60개의 교구도서관(Parish Library)을 설립하여 가난한 지역의 성직자들
이 운영하면서 대중들이 이용하도록 한 바 있으며, 이후 미국으로 이주
하여 매릴랜드 주 등에서도 기금을 모집하여 수십 개의 교구도서관을 
설치하였다(Steiner, 1896). 또 미국에서는 회원제도서관(subscription 
library)운동이 Benjamin Franklin의 주도로 시작되어 전국적인 도서관 
설립운동으로 확산된 바 있다. 그러나 이러한 풀뿌리 도서관 설립운동에 
의해 탄생한 도서관들은 설립자가 사망하거나 일정 기간 이후에는 대부
분 폐쇄되어 현재는 거의 남아 있지 않다. 그럼에도 불구하고 이러한 도
서관 설립운동은 이후 19세기 후반부터 일어난 공립도서관 설립운동에 
영향을 미쳤다는 점에서 의의가 있었다고 볼 수 있다(이용남, 1990).
한편, 공공부문과 민간부문이 동시에 시민에 대한 문화서비스의 제공
에 참여하는 방식도 있다. 이러한 방식은 같은 민간이 운영하는 조직과 
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공공부문이 운영하는 조직이 조직군 내에 혼재한 경우도 있고 정부의 
민간위탁에 의한 방식도 있다. 정부와 민간부문이 혼재한 경우를 예를 
들면, 공공미술관/박물관과 사설미술관/박물관이 조직군에 병존하면서 
차별화된 서비스를 제공한다1). 이 경우 공공이 설립·운영하는 조직은 
공적영역에서 제공되는 풍부한 자원을 바탕으로 다양한 활동을 수행하
지만 민간조직은 공공서비스를 제공하기보다는 소장작품의 유료전시, 대
관전시, 예술작품에 대한 투자 등 영리 목적의 활동 또는 소규모 상설전
시활동을 하는 소규모 비영리 박물관들이다. 비영리 박물관들은 입장수
입, 개인 또는 기업의 후원, 정부의 지원 등에 의해 운영된다(IMLS, 2008).
공적서비스를 제공하는 민간의 비영리조직은 환경적 특성과 맞물려 
공간적 기반을 가지고 확산되기도 한다. 그러나 조직을 지속시키는 자
원이 공급되지 않으면 조직 자체의 생존이 위협을 받아 결국 소멸하거
나 쇠퇴하는 것이 일반적이다. 또 같은 역할을 수행하는 공공조직이 조
직군 내에 병존한다면 민간조직의 역할은 상대적으로 제한되기도 한다. 
서구사회에서 지역을 기반으로 한 민간 문화서비스 조직의 쇠퇴는 문화
서비스의 공적책임에 대한 인식이 높아짐에 따라 시민에 대한 문화서비
스가 시장부문 또는 정부부문으로 역할이 이분화됨으로써 비영리부문의 
역할이 줄어든 결과라고 볼 수 있다.
그런데 자원을 공급하던 외부의 행위자가 사라지거나 자원을 더 이상 
공급하지 않음에도 불구하고 민간조직이 지속적으로 생존하는 경우도 
있다. 해방 이후 우리나라에서 지속적으로 확산되어온 지방문화원이 대
표적으로, 이들의 초기 설립주체는 지식인 계층 또는 미국공보원이었지
만 초기 설립주체에 의한 자원공급은 한시적이었다. 그럼에도 불구하고 
1) 미국 박물관협회에 등록된 박물관은 전국적으로 1.4%가 영리형 박물관, 
71.3%가 비영리 소규모 박물관이고 나머지는 국가, 연방정부, 대학, 주정부, 
지방정부 등이 설립한 공공박물관이다. 수적으로는 비영리 박물관이 월등하
게 많지만 그 역할이나 규모에 있어서는 공공박물관이 문화서비스를 제공하
는 데 많은 역할을 수행한다(IMLS Museum Public Finance Survey, 2008).
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역사적으로 환경의 변화에 따라 조직의 역할을 바꾸어가며 현재까지 대
부분의 조직이 생존해 있으며 꾸준히 공간적 확산을 지속해 왔다.2)
지방문화원은 해방 이후 최초에는 계몽운동을 위한 민간의 주도적 활
동으로 설립되기 시작했다. 이 조직은 민간단체이면서 행정조직과 마찬
가지로 전국적으로 고른 조직분포를 가지고 있으며 동일한 목적을 가진 
조직군을 형성하고 있다.
지방문화원의 확산과정에서 순수하게 시민사회영역에서 확산운동이 
일어난 경우도 있고 정부가 적극적으로 지원한 경우도 있으며 지방자치
단체의 지원에 의해 설치된 경우도 있다. 시기별로 조직의 설립에 관여
한 외부 환경적 특징은 크게 시민사회의 필요에 의해 확산된 경우와 정
부의 필요에 확산된 경우로 나뉜다. 지방문화원 조직별로 다양한 설립
요인들이 개입된 지방문화원은 현재 전국적으로 5개 기초자치단체만 제
외하고 설치되어 있으며 각 지역에서 지역축제의 주관, 문화강좌의 운
영, 문화행사의 개최, 문화학교의 운영, 지역문화 연구 등의 역할을 수
행하고 있다3). 
본 연구는 매우 동질적인 개별 조직들로 구성된 지방문화원이라는 조
직군을 연구대상으로 한다. 조직학에서 일반적으로 연구대상이 되는 조
직군이라고 하면 상호 경쟁하는 관계에 있는 기업조직군, 역할은 유사
2) 일본의 경우 지역사회에서 공공문화서비스를 제공할 수 있는 시설인 공민관
이 있다. 공민관은 일본 중앙정부의 주도로 만든 마을단위의 자치문화공간으
로 최소 자치단위인 시정촌에 설치되어 있으며 꾸준한 공간적 확산을 거쳤
다. 그러나 우리나라의 마을회관과 같은 시설에 불과하고 일부 ﻿대형 공민관
의 경우 시설관리인 1인정도만 있을 뿐이어서 지방문화원과의 직접 비교는 
어렵다. 그럼에도 일본의 공민관은 지역주민들을 위한 마을문고, 휴식 및 레
크레이션 공간, 문화강좌를 위한 공간 등, 지역주민의 문화활동 공간으로 오
랜 역사를 가지고 있다.
3) 부산광역시 중구, 부산광역시 해운대구, 인천광역시 옹진군, 인천광역시 동
구, 충청남도 계룡시에는 2017년 현재 지방문화원이 설치되어 있지 않으며 
경남 창원시에는 행정구역 조정에 따른 지방문화원 통폐합 작업이 이루어지
지 않아 이례적으로 3개(창원, 마산, 진해)의 문화원 조직을 가지고 있다.
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하지만 상이한 목표, 구조 또는 전략을 가진 비영리조직군 등을 들 수 
있지만 지방문화원 조직군은 개별 조직간 배타적 영역에서 같은 역할을 
수행하는 행정조직군과 같은 분포를 가지고 있다. 
소규모의 민간조직의 생성이나 생존은 국가 전체 또는 정책의 영향의 
결과가 아닌 경우가 많다. 그러나 소규모 조직이라고 하더라도 다수의 
조직이 전국적 분포를 가지면서 같은 역할을 수행하는 조직군을 형성하
고 있다면 국가 또는 사회전체가 조직에 대한 관심을 가질 수 있으며 
개별 조직들의 전략의 합은 환경에 대한 유의미한 영향요소가 될 수 있
기 때문에 정책과 조직의 연구대상이 될 수 있다. 따라서 정부의 역할
을 일정수준 대신해왔던 지방문화원에 대한 역사적 성장과정과 환경 및 
역할의 변화과정의 이해는 개별 조직보다는 조직군 차원에서 접근할 필
요가 있다. 
2. 연구의 목적
본 연구의 주요 목적은 해방 이후 우리나라에서 지방문화원 조직이 
시대에 따라 조직의 환경, 환경으로부터의 역할기대, 조직 내부행위자
의 전략이 어떻게 변화하였는지를 검토하고 결과적으로 개별 조직들의 
집합체인 조직군은 어떤 성장과정을 거쳤는지를 사례연구를 통해 분석
하는 것이다. 이를 위해 조직군의 성장에 영향을 미칠 수 있는 환경을 
시대별로 검토하고 이들이 조직에 기대하는 역할을 식별하며 조직은 환
경으로부터의 역할기대에 어떻게 대응했는지를 분석하고자 한다. 
조직의 확산은 환경의 영향을 강하게 받는다는 점은 주지의 사실이
다. 그러나 환경이 모든 것을 결정한다면 개별조직의 전략은 학문적 고
려대상이 되지 못할 것이다. 조직의 확산은 개별조직의 설립이 시공간
적으로 누적된 결과이며 개별조직의 설립은 환경요인과 행위자의 전략
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간 상호작용의 결과이다. 따라서 행위자에 따른 조직확산에 미친 영향
을 구체적이고 복합적으로 분석해내고자 한다면 단순히 조직군의 성장
사(또는 쇠퇴사) 및 환경의 단순한 변화가 아니라 각 단계에서의 환경
의 조직에 대한 구체적 역할과 각 조직에서의 행위자의 대응을 복합적
으로 살펴보아야 한다. 이를 통해 시간과 공간에 따른 환경과 전략의 
상호작용이 조직확산의 측면에서 어떤 결과를 만들어냈는지에 주목하고
자 한다.
지방문화원은 기존의 조직군에서는 볼 수 없는 독특한 성격을 가지고 
있다. 민간조직이면서도 공공조직이나 정부의 일방적 주도에 의해 설립
되는 조직에 준할 정도로 정책종속성이 강하고 문화관련 조직이면서 교
육과 복지의 기능을 수행하고 있다. 또한 오랜 기간 동안 그 역할과 기
능이 변화해왔으며 시대별·개별 조직별로 다른 생존전략을 구사해왔
다. 본 연구는 이러한 복잡한 조직특성을 가진 지방문화원이 해방 이후 
꾸준하게 전국적 확산과정을 거쳤는지를 검토하기 위해 기존의 확산연
구와는 다른 접근을 시도한다. 우선 다양한 조직확산의 경향을 살펴보
고 기존의 조직들의 확산과정과 본 연구의 대상인 지방문화원 조직군의 
확산과정이 어떻게 시공간적으로 다른 조직의 확산형태와 다른지를 검
토하고 이러한 차이의 원인을 규명해보고자 한다.
본 연구는 공적서비스를 제공하는 민간조직이 설립된 요인을 이론분
석을 통해 식별하고 그 요인들이 조직의 설립에 미친 영향을 질적분석
을 통해 검증하는 것을 목적으로 한다. 연구의 구체적인 목적은 다음과 
같다. 
첫째, 본 연구는 지방문화원이라는 조직을 둘러싼 환경적 특성이 조
직의 확산에 미치는 영향에 대하여 살펴봄으로써 환경과 조직 확산간의 
관계를 규명하고자 한다. 환경은 조직의 생존에 강력한 영향을 미치는 
것을 부인할 수 없다. 조직의 탄생에 대해 많은 연구들은 환경의 영향
을 중요하게 취급(Stinchcombe, 1965; Pennings, 1980)하고 있다는 점에
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서 조직의 확산에 환경적 요인을 고려하는 것은 필수적이다.
둘째, 환경은 조직에 대해 자원의 배분을 통제하는 방법, 운영을 강력
하게 제어하는 방법, 특정행위를 유인하는 방법 등 다양한 방법으로 조
직의 운영을 유도하거나 통제한다. 본 연구에서는 환경에서 기대되는 
조직의 역할에 주목한다. 비영리조직이나 공공조직은 환경이 기대하는 
역할을 충족시킴으로써 생존을 지속해 나간다. 따라서 본 연구에서는 
지방문화원에 대한 시기별 위로부터의 정치적 역할기대와 아래로부터의 
사회적 역할기대를 분석한다. 
셋째, 지방문화원 내부의 행위자요인이 새로운 조직의 설립에 어떠한 
영향을 미쳤는지를 살펴봄으로써 내부행위자 및 그들의 전략선택 특성
과 조직확산 간의 관계를 규명하고자 한다. 조직의 설립을 위한 다양한 
행위자가 존재한다. 조직설립이전이라고 하더라도 잠재적 설립주체들은 
내부 행위자로서 조직의 전략을 이미 구축하고 있다. 정부나 외부의 강
력한 행위자는 잠재적 조직이나 현존 조직에 환경의 요소이지만 잠재적 
설립자들은 조직의 전략을 구축하는 주체이다. 잠재적으로 조직의 구성
원이 되는 내부행위자들이 조직의 설립을 위해 어떤 전략을 어떻게 사
용했는지를 검토한다.
이러한 연구목적을 달성하기 위하여 본 연구에서는 우선 해방 이후 
지방문화원 조직군의 성장사를 고찰해보고자 한다. 또한 여러 가지 형
태의 조직군의 확산형태를 선행연구 검토를 통해 살펴보고 본 연구의 
대상과의 차이점을 논한다. 이어 조직의 전략과 환경의 관계를 설명하
는 이론을 살펴보고 기존연구의 분석틀을 본 연구의 대상에 그대로 적
용하기에 어떠한 어려움이 있는지를 살펴본다. 
분석과정에서는 해방 이후 조직군의 성장과정을 환경과 전략, 그리고 
둘 간의 상호작용영역인 역할기대의 측면에서 검토하고 분석의 함의를 제
시하며 역사적으로 비슷한 역할을 수행했던 다른 조직과의 차이점을 검토
함으로써 지방문화원 조직의 독특한 역할변화와 성장과정을 제시한다.
- 7 -
제 2 절 연구의 방법과 범위
1. 연구의 방법
본 연구는 기본적으로 동일한 조직이 시공간적으로 확산되어가는 과
정에 대한 사례연구로서 질적방법을 기초로 한다. 연구를 위해 지방문
화원이라는 단일 조직군을 분석대상으로 하며, 구체적으로 지방문화원
의 확산과정과 경향을 분석하는 단일사례연구(Single Case Study)이다. 
행정학에서 조직의 환경이나 설립과정에 대한 분석은 양적 분석을 위
한 표본 수의 한계와 조직의 설립과정에 대한 정치적 동학의 분석필요
성 때문에 개별조직에 대해 사례중심으로 접근하는 것이 일반적이었으
며 주로 정권의 변화나 정책의 성격에 따라 생성되는 것들을 대상으로 
했다. 그러나 최근 들어 행정학에서 전통적으로 연구대상으로 삼지 않
았던 비정부조직(NGO: Non-Governmental Organization), 준정부조직
(QUANGO: QUasi-Autonomous Non-Governmental Organization), 비영리
조직(NPO: Non-Profit Organization) 등의 설립이 활발해지고 이들이 행
정학의 연구영역으로 포함되어 가면서(김영나·조윤직, 2014; 이창길·
김정숙, 2014; 도묘연·이관률, 2012; 윤광재, 2008; 이민호, 2008) 행정
학에서의 조직연구도 실증연구의 필요성이 제기되었을 뿐만 아니라 정
부와 직간접적 관계를 맺고 있는 조직의 수도 방대해져 조직의 설립과 
관련한 대형표본을 실증연구에 사용할 수 있을 정도가 되었다. 사회의 
다양한 요구를 반영한 많은 조직들이 생겨남으로써 특정 사회문제에 대
해 서로 비슷한 성격과 관심을 지닌 조직의 집합, 즉 조직군에 대한 연
구가 가능해졌다. 비영리조직의 집합에 대한 연구, 준정부조직의 집합
에 대한 조직군 차원의 접근 등이 그것이다(이은선, 2015; 이창길, 2015; 
장현주, 2013; 한신갑, 2016; 신동준 외, 2005). 분석과정에서 사용된 구
체적인 연구방법은 다음과 같다.
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첫째, 조직의 확산에 미친 환경의 영향을 분석하기 위해 조직이 처했
던 시대별 조직환경을 질적으로 분석한다. 지방문화원이 해방 이후 현
재까지 노출되었던 환경의 변화를 검토함으로써 그 조직들이 시대별로 
어떤 정당성을 얻으며 활동할 수 있었고 그들에게 부여된 사회적 요구
가 그들의 역할기대를 어떻게 변화시켰는지를 분석한다. 이를 위해 분
석대상을 정치적 환경과 사회적 환경을 고려하여 크게 네 개의 시기로 
나누고 다시 환경변화가 컸던 사건이 있었던 두 개의 시기를 더 나눈 
다음 각 시기별로 조직에 영향을 미치는 주요 행위자의 역할, 조직의 
사회적 정당성 및 그에 대한 조직의 반응을 주로 법률, 각급 의회의 의
사록, 인터뷰, 각종 기록물 등을 분석한다.
둘째, 조직의 설립사를 확인하기 위해 각종 기록자료 및 인터뷰 자료 
등을 질적으로 분석함으로써 구체적으로 어떤 전략을 통해 행태들이 나
타나고 행태들이 개별 조직의 설립에 어떤 영향을 미쳤는지, 그리고 결
과적으로 조직확산의 결과로 나타났는지를 식별한다.
셋째, 분석의 단위는 동일한 조직들로 이루어진 단일 조직군
(organizational population)이다. 단일 조직군에 대한 연구는 표본의 수
가 계량연구가 가능할 만큼 많아 계량적으로 분석할 수 있다. 그러나 
조직군의 역사적인 변화과정을 살펴보고자 하는 경우에는 각종 요인의 
계량화와 정치적·사회적 동학을 구체적으로 살펴보는 것이 어렵기 때
문에 조직군의 성장 과정에 대한 분포만을 계량적으로 확인하는 데 그
치는 경우가 많다. 따라서 본 연구에서는 조직군의 역사적 성장과정과 
현황을 확인하기 위해 계량방법론을 보조적으로 사용할 뿐 주요 분석은 
질적분석을 통해 수행한다. 
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2. 연구의 범위
본 연구의 범위는 하나의 조직이 아니다. 오히려 같은 목적을 가지고 
같은 역할을 수행하는 조직의 집합, 즉 조직군을 둘러싼 환경, 역할기
대, 전략에 관한 연구이다. 
구체적으로 본 연구의 대상은 우리나라에 존재했던 지방문화원 조직 
전체이다. 따라서 연구의 공간적 범위는 우리나라의 226개 기초자치단
체4), 제주특별자치도의 2개 행정시 및 세종특별자치시에 특별한 경우를 
제외하고는 한 개(또는 2개 이상, 또는 아직 미설치)씩 설치되어 있는 
지방문화원 조직군이다. 조직환경의 변화와 설립과정의 동학을 살펴보
기 위한 연구대상 행위자는 미국공보원, 대한민국 정부 및 국회, 지방
자치단체, 한국문화원연합회, 기초자치단체별 지방문화원 및 이해관계
자(설립자 및 운영자 등) 등이다. 또한 시간적 범위는 해방 이후 지방문
화원이 강화도에 처음 설치된 1947년부터 현재까지이다.
분석에 사용한 자료는 환경변화의 분석과 관련하여 조직과 관련한 환
경에서의 자원의 투입, 조직의 정치적·사회적 역할 등을 식별하기 위
해 조직이 존재했던 기간 동안 국회에서 논의된 각종 발언, 조직에 투
입된 인적·물적 자원에 관한 보고서, 지방문화원 및 연합회 차원의 각
종 간행물 및 보고서, 지방문화원과 관련한 언론보도 내용 및 인터뷰 
등이다. 조직의 설립에 대해서는 지방문화원의 설립과 관련한 국회 및 
기초의회 기록, 지방문화원 및 연합회 차원의 간행물 및 보고서, 관련 
언론보도 내용 및 인터뷰 등을 분석에 활용하였으며, 특히 분포를 확인
하기 위해 보조적 수단으로 활용한 계량분석을 위해 조직의 설립자에 
관한 정보, 지방자치단체의 인구, 재정 및 산업통계, 역사자료 등을 분
석에 활용하였다. 
4) 전국적으로 아직 5개 기초자치단체에 지방문화원이 설치되어 있지 않으며 
본 연구에서는 아직 설치되어 있지 않은 지역도 분석대상에 포함한다.
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3. 논문의 구성
조직의 확산을 분석하기 위해 본 연구는 5개의 장으로 구성되어 있으
며 구체적으로 다음과 같이 구성된다. 분석과정에 앞서 제2장에서는 조
직확산에 관한 선행연구 및 이론적 검토를 수행한다. 조직의 일반적 확
산경향을 검토하고 조직확산에 관한 연구를 검토한다. 이어 비영리조직
의 성장에 관한 이론들을 검토하고 환경과 전략, 조직에 대한 역할기대 
및 조직의 학습에 관한 이론적 검토를 실시한다. 
제3장에서는 사례 및 이론의 검토를 통해 도출된 연구문제를 제시하
고 연구방법을 구체적으로 소개한다. 특히, 본 연구의 주요 연구방법인 
사례중심 질적연구방법에 대해 검토한다. 마지막으로 분석틀을 제시함
으로써 분석의 준비를 마친다. 
제4장에서는 개별조직의 설립에 미친 영향을 분석함으로써 조직의 확
산과정을 분석한다. 환경이 조직의 설립에 미친 영향을 분석하기 위해 
우선 조직의 현황을 검토하고 조직을 둘러싼 환경의 중요한 변화가 있
었던 크게 네 개의 시기를 구분하고 시기 내에서 환경변화의 폭이 컸던 
두 개의 시기를 다시 네 개로 구분한다. 이후 각 시기별 제도적 환경의 
특징을 고찰하고 환경이 조직에 어떠한 역할을 기대했는지 그리고 조직
은 어떻게 대응전략을 갖춰갔으며 조직이 전국적으로 확산되었는지를 
분석한다. 
마지막으로 제5장에서는 연구를 요약하고 이론적·방법론적·정책적 
함의를 제시하며 연구의 한계를 정리한다.
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제 2 장 선행연구 및 이론적 배경
제 1 절 조직확산에 관한 선행연구
조직확산에 관한 선행연구들은 특정 조직군의 시간에 따른 성장에 영
향을 미치는 요인들에 대한 분석에 치중하는 경향이 있다. 이러한 시도 
중 상당수는 조직군 생태학적 시각에서 접근하고 있으며 경쟁과 밀도의
존가설에 대해 검증 또는 반증하는 연구들이다(Hannan and Freeman, 
1987; Baum and Oliver, 1996; Nownes, 2004; Baum and Singh, 1994). 
이와 같은 연구들의 공통적인 특징은 특정 공간 내에서의 조직군의 성
장에 관심을 가질 뿐 하나의 공간에서 다른 공간으로 확장되어가는 범
위 확장에 대해서는 상대적으로 관심을 가지지 않는다는 점이다.
1. 조직의 시간적 확산에 관한 연구
일정한 공간적 범위 안에서 시간이 지날수록 생존하는 조직의 수가 
늘어나는 현상은 조직군 생태학의 주요 연구대상이다. 이러한 접근방식
은 분석의 단위가 개별 조직에 중점을 둔 대상조직 중심의 시각(focal 
organization perspective)을 따르는 것이 아니라 집합적 단위인 조직군 
수준에만 맞춰져 있다(Hannan and Freeman, 1989a). 생태학적 관점에서 
시간에 따른 조직 확산을 다룬 주요 연구로는 미국에서의 노동조합의 
확산에 관한 연구(Hannan and Freeman, 1987a), 토론토의 주간위탁센터
의 확산에 관한 연구(Baum and Singh, 1994; 1996), 샌프란시스코만 지
역의 신문사의 확산에 관한 연구(Carroll and Hannan, 1989a), 반도체회
사의 신규진입에 따른 조직군의 성장에 관한 연구(Hannan and 
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Freeman, 1987b), 이탈리아에서의 협동조합은행의 성장에 관한 연구
(Lomi, 1995a; Lomi, 1995b) 등을 들 수 있다. 
1936년부터 1985년까지 미국 내 노동조합의 확산을 연구한 Hannan 
and Freeman(1987)은 산업별 노동조합(industrial union)와 직업별 노동
조합(craft union)라는 두 조직군간 경쟁과 환경의 효과에 대한 분석을 
시도하였다. 그 결과 노동조합의 설립률은 노동조합의 밀도에 민감하고 
각 노동조합군 간에는 경쟁과 모방관계가 존재하며 노동조합 설립률은 
환경에서 영향을 받는 것으로 나타났다. 
1971년부터 1989년까지 토론토 지역에서의 주간위탁센터(DCC: Day 
Care Center)의 양적 성장에 관하여 분석한 Baum and Singh(1994; 
1996)은 조직군의 밀도와 설립률 간의 기존의 가설을 지지하지만, 지리
적으로 인접한 조직이나 기능이 중복되는 조직간의 상호 경쟁이 설립률
을 저하시킨다고 하였다. 이러한 결과는 조직군의 양적 성장에 있어 지
리적 인접성에 의한 조직간 상호경쟁이 중요한 변수임을 설명해준다. 
Carroll and Hannan(1988)은 San Francisco만 지역신문사의 설립률 변화
를 분석하였다. 그 결과 중요한 정치적 사건의 발생이 지역 내에서의 
신문사의 수적 확산에 영향을 미치는 것으로 나타났으며, 이러한 결과
는 조직군의 성장에 있어 사회적 이슈를 자원으로 하는 조직의 성장은 
이슈에 민감하게 반응함을 의미한다.
한편, 공간적 요소를 조직군 성장의 분석에 활용한 경우도 있다. 
Lomi(1995a; 1995b)는 이탈리아에서 협동조합은행(Cooperative Bank)의 
지역별 확산을 연구하면서, 지역적 차이가 조직군의 성장에 어떤 영향
을 미쳤는지를 파악하고 정책적 노력이 지역 간 차이를 해소하는 데 기
여했는지를 분석하였다. 그 결과 협동조합은행이라는 특수한 조직은 장
기적으로 지역 간 격차 해소라는 정책적 성과를 달성하는 데 기여할 수 
있음을 확인하였다. 
조직군생태학에서 조직수의 양적 성장에 관한 연구들은 주로 기업조
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직을 대상으로 한다. 기업조직은 소수의 선도기업이 시장을 지배하다가 
시장이 제공하는 자원이 늘어나게 되면 폭발적으로 늘어나고 이후 유지 
또는 조정의 기간을 거친다. 이러한 특징을 보이는 이유는 기업조직의 
확산은 환경에서 제공하는 자원에 종속하기 때문이다. 이는 곧 같은 자
원의 획득을 목표로 하는 조직군의 밀도가 조직의 확산에 영향을 미친
다는 의미이다. 따라서 조직군 내에 존재할 수 있는 조직의 수나 밀도
가 미리 정해진 것은 아니지만 환경이 제공하는 자원의 수에 따라서 일
정수준 한계가 있다. 결과적으로 기업조직의 확산분포는 자원이 제공되
는 환경에 따라 차츰 형성되는 시기를 갖다가 성숙단계로 넘어가고 결
국 자원을 두고 벌이는 조직간 경쟁으로 인해 일정한 수나 밀도로 유지
된다(한준, 2004; Hannan and Freeman, 1989a; Carroll and Huo1986; 
Mezias and Mezias, 2000; Carroll and Hannan, 1989a; 1989b; Carroll 
and Swaminathan, 1989, Carroll et al., 1989; Barnett and Amburgey, 
1989). 이에 따라 기업조직의 양적성장곡선은 대개 S형 곡선을 그린다. 
조직군의 양적 확산에 관한 선행연구들을 보면, 개별 조직들의 전략
적 선택보다는 환경이 결정하는 조직군 확산의 영향에 대해 분석하는 
연구가 주를 이루었음을 알 수 있다. 또한 이들은 대체로 설립률의 변
화에 대한 밀도의존가설을 지지한다. 그러나 조직군 전체를 집합적으로 
다루기 때문에 시간에 따른 조직군의 성장에 개별 행위자가 어떤 역할
을 했는지에 대해서는 상대적으로 관심이 적은 편이다.
한편, 기업조직이 아닌 정부나 정책에 의해 주도적으로 설립되는 조
직들은 다른 형태의 성장곡선을 보인다. 정부의 일방적 주도로 설립되
는 조직은 하나가 처음 도입된 뒤 일시적으로 확산되어 그 수가 꾸준히 
유지되는 경향을 보인다. 예를 들면, 지역에 배치된 각 부처의 산하기
관5), 민간조직임에도 정부가 실질적으로 그 설립과 운영을 주도하는 조
5) 구체적으로 고용노동부 산하기관인 각 지방 고용노동청, 지역별 폴리텍대학, 
환경청 산하 각 유역·지방환경청, 국토교통부 소속 각 지방 국토관리청 및 
산하 홍수통제소 등을 들 수 있다.
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직인 새마을운동협의회, 바르게살기운동협의회, 한국자유총연맹6)의 산
하 지역조직 등을 들 수 있다. 이러한 조직들은 행정구역의 개편, 정책
의 변화, 인구의 변화 등에 따라 조직의 생멸이 영향을 받기도 하지만 
대체로 기업조직보다는 조직의 수가 크게 변하지 않는다.
예를 들어, 새마을운중앙협의회는 1971년 새마을운동중앙본부로 발족
하여 내무부장관을 위원장으로 하였다. 당시 각 동·리에 개발위원회를 
조직하였으나 이들이 개별 조직으로 활동한 것은 아니었다. 그러나 
1980년대 들어 마을금고연합회, 마을문고본부, 자연보호협회 등 7개 민
간단체가 새마을지도자중앙회, 새마을부녀중앙연합회, 직장새마을운동
중앙협의회, 공장새마을추진본부 등 4개 단체로 흡수되면서 상위조직으
로 민간단체인 새마을운동중앙본부가 설립되었다. 전두환 대통령의 동
생 전경환이 새마을운동중앙협의회 사무총장으로 임명되면서 1981년 각 
지방조직으로 13개의 시도지부가 설치되었고, 1983년에는 시군구지회까
지 설치되어 지방조직이 정비되었다(민주화운동기념사업회, 2015). 2017
년 현재 회원단체로는 새마을지도자중앙회, 새마을부녀회중앙회, 직
장·공장새마을운동중앙협의회, 새마을문고중앙회, 새마을금고중앙회로 
구성되어 있으며 각 시·군·구, 직장 및 공장 등에 하위조직들이 설치
되어 있다. 
바르게살기운동협의회는 1980년 전두환 대통령이 사회정화위원회를 
설치하면서 집권기간에 걸쳐 전국 각 지역에 2만 9천여 개의 추진위원
회를 설치하였다. 그러나 노태우정부는 사회정화위원회를 해체하고 이
를 순수 민간단체인 바르게살기운동중앙협의회로 발족시키면서 1989년 
전국 3,768개에 달하는 지회를 설치하였으며, 현재는 17개 시도협의회, 
232개 시군구협의회, 3,271개 읍면동위원회로 구성되어 있다. 
새마을운동중앙협의회나 바르게살기운동협의회는 우리나라에서만 볼 
수 있는 독특한 조직으로 서구사회에서는 유사한 조직을 찾기 어렵다. 
6) 이들 조직들을 흔히 관변단체라고 하는데 이에 대한 구체적 논의는 후술한다.
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그러나 일본의 경우 지역공동체 공간으로 각 지역마다 설치된 공민관이
라는 시설이 있다. 공민관은 전후 일본사회의 복구와 지역주민의 커뮤
니티 공간으로 정부의 주도적 지원에 의해 일본 전역에 설치되었다. 
1946부터 전국 시정촌에 설치하기 시작한 공민관은 설치를 시작한지 7
년만인 1953년 10,055개의 시정촌에 설치된 공민관이 34,244개에 이르
렀다. 그러나 1953년부터 시정촌을 합병하기 시작하면서 상당수의 공민
관도 폐쇄하여 1960년에는 20,190개, 1968년에는 3,298개의 시정촌에 
13,785개의 공민관으로 그 수가 줄어들었다. 이후 소폭증감을 거듭하다
가 2011년 현재 14,681개의 공민관이 설치되어 있다(일본공민관학회, 
2006).
공민관의 수가 줄어들면서 각 공민관의 규모는 커지기 시작했는데 이
에 따라 시설을 운영하기 위한 직원의 수가 늘어 1955년에는 1개 공민
관당 전임직원이 0.06명이었으나 1963년에는 0.16명, 1968년에는 0.26명, 
1978년에는 0.47명, 1999년에는 0.38명으로 늘어났다(일본공민관학회, 
2006). 1980년대 이후 상당수의 공민관들은 주민들의 단순한 모임장소
가 되거나 외부 행사를 위한 대관기능을 주로 수행하게 되었다(마찌이
테루히사, 2007). 공민관의 역사를 보면, 그 수의 변화가 행정구역에 종
속되어 있었다고 볼 수 있다. 공민관이 최초로 도입될 당시에는 급속도
로 전국에 확산되었다가 이후 시정촌의 합병으로 그 수가 급감하였으며 
행정구역 개편 이후에는 거의 변동이 없다고 볼 수 있다. 
지금까지 기업조직과 정부의 일방적 주도에 의해 설립되는 조직의 시
간적 확산차이를 살펴본 결과, 양 조직군 간 조직확산의 차이를 보면 
조직군의 포화도가 법적으로 정해진 공공기관의 경우 조직의 확산속도
가 포화상태에 이르기까지 걸리는 시간이 짧고 한 번 포화되면 조직의 
수나 포화도는 쉽게 변하지 않는다. 반면 기업조직은 급변하는 시장의 
수요, 즉 생태에 민감하게 변한다(Hannan, 1988b; Baum and Oliver, 
1996; Hannan and Freeman, 1977; 1987). 이러한 조직속성별 확산속도
- 16 -
의 차이는 무엇보다도 조직 간 경쟁의 존재 유무에 기인한다. 기업조직
(영리조직)은 조직군의 밀도가 높아질수록 자원을 둘러싼 경쟁이 심해
지는 반면, 공공조직은 시간이 지날수록 조직의 확산속도가 느려지는 
경향이 있기는 하지만 대체로 사멸하지는 않는다.
그림 1 기업조직과 정부에 의해 설립되는 조직의 확산분포
2. 조직의 공간적 확산에 관한 연구
조직이 생존하는 범위의 공간적 확장에 관하여는 의사결정접근
(Kondo, 2013), 공간밀도(spatial density dependence), 인간생태학(human 
ecology), 성장기제(growth machine) 관점의 접근(Britton and Ocasio, 
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2007), 조직생태학적 관점(한신갑, 2016), 공간적 상관성의 관점(최유진, 
2016) 등 다양한 시각에서 접근이 시도되고 있다. 조직의 공간적 확산
에 관한 연구들을 살펴보면 다음과 같다.
Kondo(2013)는 뉴욕에서의 미술관의 설립공간이 확대되어가는 데 개
별 설립자들의 입지선정결정이 결과적으로 조직의 분포를 어떻게 형성
했는지를 의사결정을 분석함으로써 검토하였다. 미술관 조직의 공간적 
확산에 대한 기여는 시기별로 다른 입지선정모형의 채택의 결과임을 확
인하였다. 이에 따르면 1940년부터 1980년까지는 입지선정의 우선 고려
사항이 미술 관람이나 교육 등의 수요자 측면을 고려한 엘리트지역(부
촌)에 대한 선호의 결과인 반면, 1980년대 이후에는 예술과 문화를 통
해 지역을 브랜드화하려는 전략의 결과로 미술관이 확산되었다. 
문화예술조직은 이른바 부촌, 접근성, 주변 편의시설과의 연계 등을 
고려하여 특정 지역에 집중적으로 생겨나는 경향이 있다. 물론, 지역적 
형평성을 고려하여 정책적으로 분산시키는 경우도 많지만 자연스러운 
집중현상은 막기 어렵다. 예를 들어, 서울에 설치된 오케스트라, 오페
라, 뮤지컬 등 대형공연이 가능한 관객 1,000명 이상을 수용할 수 있는 
전문공연장의 분포를 보면, 1950년에 개관한 중구의 국립극장, 1972년 
개관한 종로구의 세종문화회관, 1993년 개관한 서초구의 예술의전당, 
2000년 개관한 강남구의 LG아트센터, 2011년 개관한 용산구의 블루스
퀘어, 2016년 개관한 송파구의 롯데콘서트홀 등의 확산분포는 접근성과 
예술수요를 고려한 위치결정의 결과이다. 서울 내 미술관의 분포7)를 보
면, 종로구와 강남구 서초구 등 유동인구가 많고 교통이 편리하며 엘리
트지역(부촌)을 중심으로 설치된 것을 알 수 있다. 뉴욕의 미술관 분포 
또한 현재의 분포는 엘리트지역8)의 변천과정에 따른 결과라고 볼 수 
있다(Kondo, 2013).
7) 현재 서울특별시에 설치된 미술관의 지역별 분포는 다음과 같다(2015 전국
문화기반시설총람).
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Britton and Ocasio(2007)은 1848년부터 1916년까지 시카고에서 병원
과 고아원의 확산을 분석하였다. 이를 위해 이 시기 시카고에서 설립된 
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118개의 병원시설과 78개의 고아원시설을 분석대상으로 하여 공간밀도
의존(spatial density dependence)의 관점에서 밀도의존효과·인접효과·
시설규모효과, 인간생태학(human ecology)적 관점에서 중심집중효과, 성
장기제(growth machine)의 관점에서 지역엘리트의 공헌효과 등을 분석
하였다. 분석대상 기간 중 1890~1916년 사이의 조직의 분포 차이는 <그
림 - 2>와 같다.
그림 2 시카고에서의 병원과 고아원의 확산
병원의 확산분석을 위해서는 지역의 조직군 밀도, 인접지역 조직군 
밀도, 중심상업지구근접도, 인구집중도, 인구성장, 병원설립에 영향을 
미치는 특정 병원(Cook County Hostpital)의 존재 여부 등을 변수로 설
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정하였다. 또 고아원의 확산분석을 위해서는 지역의 조직군 밀도, 인접
지역 조직군 밀도, 중심상업지구 근접도, 인구밀도, 인구성장, 공적자금
지원을 받는 고아원의 존재 등을 변수로 설정하였다. 분석의 시사점은 
시카고에서의 병원과 고아원의 확산은 조직군생태학에서 조직확산의 주
요 가설로 고려되는 밀도의존가설이 도시 내 시설의 확산에 대해 충분
하게 설명해 주지 못한다는 점이다. 그러나 정치경제적 엘리트들의 투
자행태는 생태학적 압력의 영향을 반영하기 때문에 조직의 확산에 영향
을 미치고, 조직의 규모나 전문성 또는 기능 등 조직의 속성은 조직의 
확산경향에 영향을 미치는 것으로 나타났다.
한신갑(2016)은 2012년 12월부터 2015년 5월까지 서울시 각 자치구에
서 설립된 협동조합의 시간적·공간적 확산을 분석하였다. 그 결과 협
동조합 조직의 확산속도는 특정 정책환경의 변화, 인구 및 지리적 환경 
등에 영향을 받았다기보다는 조직군의 밀도와 경쟁의 결과라고 볼 수 
있다. 이러한 결과는 신규조직의 활성화나 정책적 목표의 달성을 위해 
법제도적 환경의 정비 또는 일방적 지원제도를 마련하기보다는 조직군
이 성장하는 데 필요한 자원을 제공하는 환경을 마련하는 것이 중요하
다는 점을 뒷받침한다.
최유진(2016)은 사회적 기업의 지역 내 확산요인을 분석하기 위해 젊
은이 인구의 비율, 1인당 사회복지 지출액, 1인당 비영리 민간단체의 
수, 인구증가율을 독립변수로 설정하여 위의 요인들이 지역에 설립된 
사회적 기업의 수에 미치는 영향을 분석하였다. 공간회귀분석을 통한 
추정 결과, 위의 네 가지 독립변수는 모두 사회적 기업의 지역 내 확산
에 중요하게 영향을 미치는 것으로 나타났다. 그러나 기초자치단체의 
성격(시, 군, 구), 재정자주도, 인구밀도 등 사회경제적 요인들은 사회적 
기업의 확산에 중요한 영향요인으로 작용하지 못했다. 
조직군의 공간적 확산에 관한 선행연구들은 조직의 확산에 다양한 시
각을 접목하여 분석하고 있다. 그러나 조직의 시간에 따른 조직의 역동
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적인 확산과정을 보여주기보다는 특정 시점간의 조직군 분포의 차이를 
비교하거나, 구체적인 확산의 경로보다는 단일시점에서의 조직군의 공
간적 분포현황만을 대상으로 분석하는 경향이 있다.
개별 조직들의 전략적 선택보다는 환경이 결정하는 조직군 확산의 영
향에 대해 분석하는 연구가 주를 이루었음을 알 수 있다. 결국 시간에 
따른 조직군의 성장에 개별 행위자는 어떤 역할을 했는지에 주목한 연
구는 부족하다.
3. 선행연구들의 시사점
여기서는 조직의 확산에 관한 선행연구에서 도출된 한계와 시사점을 
살펴본다. 기존의 조직확산에 관한 선행연구들은 주로 일정한 공간안에
서의 조직군의 성장, 즉 시간적 확산요인만을 주로 분석하거나 조직군 
차원 즉, 집합적 차원에서의 분석만이 주를 이루고 있고 개별 조직의 
전략에는 관심이 상대적으로 적다. 그러나 이러한 생태학적 접근은 본 
연구의 대상인 지방문화원 조직의 확산분석에 무비판적으로 적용하기 
어려우며 및 선행연구와는 다른 접근이 필요하다. 그 이유는 다음과 같
다.
첫째, 조직군생태학은 개별 조직의 특성보다는 조직군에 관심을 가진
다. 외부환경에 대한 반응은 각 조직의 특성, 적응능력, 구조에 따라 이
질적일 수 있는데 조직군생태학에서는 이에 무관심하다. 특정 산업영역
에서 환경에 따른 역동적 변화를 경험한 기업군에 대한 설명(Delacroix 
and Carroll, 1983; Carroll and Huo, 1986; Tucker et al., 1988; Tucker 
et al., 1990; Delacroix et al., 1989; Carroll and Hannan, 1989; Carroll 
and Swaminathan, 1989, Carroll et al., 1989; Hannan and Freeman, 
1989; Barnett and Amburgey, 1990)으로는 적절할 수 있지만 개별 조직
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들의 특성까지 고려하며 분석하기에는 한계가 있다고 볼 수 있다. 
둘째, 조직군의 성장에 관한 생태학적 접근은 시장의 영향을 공유하
는, 즉 같은 생태계에 속하는 기업군을 대상으로 하는 것은 적절할 수 
있다. 공공성이 강하고 정책이나 법률에 종속도가 높은 조직은 실질적
으로 조직군 전체의 생태보다는 거시적 환경과 조직의 대응전략이 생존
에 큰 영향을 미치기 때문에 이에 대한 생태학적 접근은 적절하지 않은 
경우가 많다. 또한 강력한 외부행위자가 아닌 환경이 공공성이 강한 조
직을 사멸시키는 경우는 거의 없다. 이는 다른 학문분야에 비해 행정학
에서 조직군생태학에 대한 연구가 상대적으로 활발하지 않은 이유라고 
볼 수 있다. 
셋째, 조직군생태학에서는 조직의 생성과 사멸을 설명하기 위한 주요 
가설로서 밀도의존가설을 제시하고 있다(Hannan and Freeman, 1987; 
Singh and Lumsden, 1990; Boeker, 1991; Lomi, 1995; Gray and Lowery, 
1997). 그러나 본 연구에서 대상으로 하는 지방문화원 조직군은 한계밀
도9)가 주어져 있으며 이로 인해 밀도의존가설을 상정하기 어려워진다. 
또한 이로 인해 자원획득을 위한 조직군 내에서의 조직간 경쟁은 존재
하지 않아 경쟁가설도 적용하기 어렵고 조직군의 자원이 존재하는 적소
(Niche) 또한 공식적 제도에 의해 주어져 있다. 본 연구의 대상인 지방
9) 지방문화원은 관련법에 의해 각 기초자치단체에 1개씩만 설립을 허가하고 
있다.
   지방문화원 진흥법 제4조 제4조(지방문화원의 설립) ① 지방문화원을 설립
하려는 자는 특별시장·광역시장·도지사 또는 특별자치도지사(이하 "시·
도지사"라 한다)의 인가를 받아야 한다.
   ③ 지방문화원은 특별자치도·시·군 또는 자치구의 행정구역을 그 사업구
역으로 한다.
   ⑤ 지방문화원은 그 명칭 중에 "문화원" 또는 "문화원"이라는 용어를 사용
하여야 하며, 그 지방문화원의 사업구역인 특별자치도·시·군 또는 자치구
의 명칭이나 다른 지방문화원과 구별할 수 있는 지명(地名)을 표시하여야 한
다. 이 경우 사업구역의 특색을 고려하여 역사인물, 전통문화 등을 명칭에 
부가하여 표시할 수 있다. 
   ⑥ 지방문화원은 시·군 또는 자치구별로 1개의 원(院)을 둔다.
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문화원은 공식적 제도의 변화 등 강력한 외부의 충격 없이는 조직이 경
쟁에 의해 사멸하지 않는다.
넷째, 개별조직의 입장에서 보면 본 연구의 대상인 지방문화원은 기
존의 조직확산연구의 대상과는 다른 개별 조직의 독특한 생존공간을 가
지고 있다. 즉 1개 조직은 1개의 주어진 생존공간 안에서 다른 조직과 
경쟁 없이 생존을 보장받고, 1개의 조직이 선점하면 다른 조직은 그 공
간에 진입할 수 없다. 따라서 개별조직들이 공간을 선점하는 데 행위자
들이 어떤 전략을 사용했는지를 살펴보는 것은 기존의 연구들과는 차별
화된 시도가 될 수 있다. 
한편 조직군 생태학의 기존 연구들은 주로 사건사분석(event history 
analysis)을 통해 주요 독립변수들이 조직설립에 미친 영향을 분석하고 
있다. 이러한 분석법은 자료의 부족에서 기인하기도 한다. 그 이유는 
조직군 성장사의 분석을 위해 활용할 수 있는, 장기간에 걸쳐 축적된 
데이터가 단순지표밖에 없기 때문이다. 또한 조직확산의 맥락을 이해할 
수 있는 구체적인 정보나 자료가 부족하기 때문에 몇몇 변수만을 대상
으로 사건사분석을 수행하는 것이 일반적이다. 
본 연구에서는 조직확산의 영향요인을 지방문화원을 연구대상으로 하
여 분석하고자 한다. 기존의 조직확산 연구가 기업조직이나 민간조직에 
한정되었다면 본 연구에서는 비영리 민간조직까지 그 범위를 확대하려
는 것이다. 지방문화원은 지역공동체에 대한 전통적 참여와 현대적 참
여가 혼재한 조직으로 조직의 특수성이 있다. 따라서 생태학적 접근에
서 도외시되어 왔던 조직확산에 대한 개별 행위자들의 전략, 법제도의 
영향을 본 연구의 분석틀에 포함할 수 있을 것이다. 
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제 2 절 이론적 배경
1. 비영리조직과 정부의 개입
우리나라에서 시민사회의 조직적 활동을 수행하는 주체는 여러 가지 
개념으로 불리고 있다. 이러한 분류방법은 학자들 간에도 이견이 있으
며 일반적으로 비영리적 속성을 강조할 때는 비영리조직(NPO: Non 
Profit Organization), 비정부적 속성을 강조할 때는 비정부조직(NGO: 
Non-Governmental Organization), 시민들의 자발성을 강조할 때는 시민
단체(Civic Organization)로 부르는데 각 개념들 간 의미에는 중첩된 영
역이 있다. 여기서는 연구대상의 비영리적 속성을 강조하여 비영리조직
의 역사와 개념을 구체적으로 살펴보고 우리나라에서만 존재하는 특수
한 시민단체 유형인 관변단체의 역사와 특징에 대해 살펴본다.
1) 비영리조직
우리사회에서 시민사회가 본격적으로 성장한 것은 1987년의 민주화 
이후이며, 민주화를 계기로 공익을 목적으로 한 민간단체인 비영리기관
들이 폭발적으로 증가하기 시작했다(김선혁·문명재, 2006; 정예슬·김
헌, 2012). 물론 1987년 이전에도 1903년에 창설된 기독교청년회(YMCA: 
Young Men’s Christrian Association), 1913년 창설된 흥사단,  1922년 
창설된 기독교여자청년회(YWCA: Young Women’s Christian 
Association) 등 오랜 역사를 가진 조직들이 시민사회를 형성하고는 있
었다.
비영리조직(NPO: Nonprofit Organization)은 비정부조직(NGO: 
Nongovernmental Organization)과 구분된다. 둘 다 시민의 자발성에 기
초한 비정부·민간단체를 포괄적으로 지칭하는 용어로 사용되고 있지만
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(강상욱, 2001: 8-9), 비영리조직은 이윤추구를 목적으로 하지 않고 다양
한 사회영역에서 활동하는 준공공조직 및 민간조직을 포괄적으로 지칭
하는 용어이다(김준기, 2006: 16). 한편, 우리나라 현행법에서는 비영리
민간단체에 대하여 ‘영리가 아닌 공익활동을 수행하는 것을 주된 목적
으로 하는 민간단체로서 사업의 직접 수혜자가 불특정 다수일 것, 구성
원 상호간에 이익분배를 하지 아니할 것, 사실상 특정정당 또는 선출직 
후보를 지지·지원 또는 반대할 것을 주된 목적으로 하거나, 특정 종교
의 교리전파를 주된 목적으로 설립·운영되지 아니할 것, 상시 구성원
수가 100인 이상일 것, 최근 1년 이상 공익활동실적이 있을 것, 법인이 
아닌 단체일 경우에는 대표자 또는 관리인이 있을 것’이라고 규정하고 
있다(비영리민간단체 지원법 제2조). 그러나 비영리민간단체의 법적 정
의와는 달리 실질적으로 비영리로 운영되는 조직 중 상당수는 위의 요
건을 갖추고 있지 않다. 본 연구에서 비영리조직의 범위는 비영리민간
단체 지원법이 규정한 다소 까다로운 조건이 아닌, 영리를 목적으로 하
지 않고 공익적 목적을 수행하는 비정부 민간단체로 포괄적으로 정의한다.
2) 비영리조직의 성장에 관한 이론
(1) 수요측면: 시장실패이론과 정부실패이론
NGO의 성장을 설명하는 데 사용되는 시장실패론이나 정부실패론은 
경제학적 접근법이다. 이와 같은 접근은, 사회가 요구하는 수요는 기본
적으로 시장메커니즘에 지배를 받는 기업을 통해 충족되지만 시장이 이
러한 수요의 충족에 실패할 경우 정부가 이를 충족한다는 가정에서 출
발한다(김태룡 외, 2013: 84). 이러한 관점에서 보면, 비영리조직이 만들
어지는 것은 사회의 필수적인 수요에 대하여 기존의 시장이나 정부로도 
충족되기 어려운 또 다른 영역에서의 수요가 존재하며 이를 충족하기 
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위하여 이타주의에 기반한 비영리부문이 성장하기 때문이다(Weisbrod, 
2009).
시장메커니즘을 통한 공공재의 제공은 한계가 있다는 것이 시장실패
이론의 주된 주장이다. 시장의 수요공급법칙은 소비자의 지불능력에 기
초하기 때문에 기업이 사회의 수요를 온전히 충족할 수는 없다. 이와 
같은 경우 비영리부문은 민간부문의 공급자로서 공공재의 분배에 기여
하게 된다(Hansmann, 1987).
한편, 비영리부문 성장에 관한 정부실패의 논리는 정부가 제공하는 
재화와 서비스의 공급은 중위투표자를 만족시키는 수준에서 결정되기 
때문에 그들의 만족수준을 초과하는 공공재와 서비스에 대한 초과수요
가 존재하며, 이때 공공재의 초과수요를 충족시키기 위해 비영리조직이 
설립된다고 본다(Weisbrod, 2009). 즉 비영리조직은 정부나 시장부문으
로도 충족하기 어려운 공공재나 서비스의 수요를 충족하는 기능을 하게 
되는 것이다(강상욱, 2001: 27; 김준기, 1998: 68).
시장 메커니즘을 통해서 충족하지 못한 사회적 수요는 정부의 개입을 
정당화하는 근거가 되어왔다. 시장실패를 보완하기 위하여 정부가 수요
를 충족하기 위한 노력을 하지만 이와 같은 방식에도 한계가 있다. 즉 
정부에 의한 재화나 서비스의 공급정책은 일반적으로 투표를 통한 사회
적 합의를 전제로 하기 때문에 소외계층에 대한 수요, 또는 서비스의 
질에 대한 개개인의 다양한 수요를 충족하는 데 한계를 드러낸다
(Weisbrod, 2009). 사회를 구성하는 인적요소 간의 이질성이 심할수록 
복지부문 등의 서비스에 대한 상충하거나 이질적인 요구는 비영리조직
의 역할을 더욱 필요로 하게 된다(Anheir and Salamon, 1998).
시장과 정부를 보완하여 사회의 서비스 수요를 충족하는 기능이 
NGO가 생성되는 주요 요인이라고 보면, 초과틈새수요를 유발하는 요인
과 관계된 정부나 시장체제의 한계나 다양한 인종, 문화의 이질성 등이 
NGO가 성장하는 데 주요한 요인이 된다고 볼 수 있다. 즉 NGO의 성장
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에 관한 Weisbrod의 이론은 사회 내에 다양한 비영리조직이 존재하는 
이유를 종교나 인종집단 등의 요인이 사회의 이질성을 심화할수록 다양
한 생활방식에 기초한 서비스 수요가 그만큼 다양하게 존재하기 때문에 
이를 충족하는 비영리단체도 증가하게 된다는 것이다(Salamon and 
Anheier, 1998; Anheir and Salamon, 1998; 1980; James, 1989; James, 
1989).
시장실패와 정부실패에 따른 NGO의 성장에 관한 이론은 단지 시장
메커니즘이나 정부의 개입을 통해 충족시키기 어려운 초과수요나 구성
원의 다양한 수요를 동시에 만족시킬 수 없는 경우 비영리조직이 보완
적으로 서비스의 제공기능을 수행하기 위해 성장한다고 주장한다. 따라
서 기본적으로 사회 내의 이질성이 높을수록 다양한 서비스에 대한 수
요가 존재하고 더 많은 비영리조직이 생겨나게 되며, 사회의 동질성이 
높을수록 비영리부문의 성장 잠재력은 상대적으로 적다고 할 수 있다
(강상욱, 2001).
그러나 사회를 구성하는 종교적·인종적 다양성이 높을수록 비영리조
직이 성장하는 경향은 사실이지만(Salamon and Anheier, 1998), 사회적 
동질성이 높다고 해서 반드시 비영리부문의 성장가능성이 적은 것은 아
니다. 즉 시장실패이론이나 정부실패이론으로 비영리조직의 성장을 모
두 설명하는 데는 한계가 있다. 이 이론들은 경제적으로는 시장경제를, 
정치적으로는 민주주의를 가정하고 있기 때문에 다양성이 낮은 사회이
면서 시장의 작동에 정부의 간섭이 심하거나 권위주의적 정치제제를 가
진 국가는 비영리부문의 성장이 상대적으로 저조하다. 또한 권위주의적 
정치체제를 가진 국가는 비영리조직의 설립을 억제하는 경우도 많다
(Salamon and Anheier, 1998; 강상욱, 2001),
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(2) 수요측면: 신뢰이론
시장실패이론과 정부실패이론이 공공재의 초과수요에 대한 보완적 충
족기능에 초점을 두어 비영리조직의 성장을 설명하고 있다면, 신뢰이론
(trust theory)은 사적재에 있어 소비자와 생산자간의 정보의 비대칭성으
로 인한 신뢰의 문제로 비영리조직의 존재를 설명하고 있다(강상욱, 
2001: 29; Nelson and Krashinsky, 1973). 이러한 접근은 거래비용을 분
석도구로 하여 계약실패와 신뢰의 상실문제로 비영리조직 성장을 분석
한다. 신뢰이론은 정부실패론과 달리 공공재의 생산보다는 시장재의 생
산에서 논의를 시작하기 때문에 거래비용이론과 관련이 깊다(Nelson 
and Krashinsky, 1973; 1977). 소비자는 비대칭한 정보의 한계로 기업이 
생산하는 특정한 재화의 양과 질을 정확히 평가할 수 없는 상황에 직면
하고 이를 해결하기 위해 대중의 신뢰를 얻을 수 있는 비영리조직이 그 
역할을 수행하기를 기대하면서 설립을 후원하게 된다는 것이다(김태룡 
외, 2013; 김준기, 1998: 69; Hansmann, 1987: 27). 
신뢰이론에 의하면, 민간기업에 의한 재화의 공급은 다음의 세 가지 
기준이 충족되는 경우에 이루어진다(강상욱, 2001: 30). 첫째, 고객이 최
종생산물에 대한 가격과 품질을 비교할 수 있어야 하고, 둘째, 고객은 
기업들과 합의할 수 있어야 하며, 셋째, 고객들은 계약에 의거하여 기
업을 평가할 수 있어야 한다. 이 세 가지 기준이 충족되지 않으면 서비
스의 직접적 비교가 어렵고 서비스의 질을 평가하는 거래비용이 높아져 
시장실패가 발생하며, 기업은 기회주의적 행태를 보이게 된다. 이를 견
제할 제도적 장치는 기업의 영리목적에 따른 활동을 제약하는 것이다. 
결국 비영리조직은 기업에 대한 이익배분에 대한 제약으로 인해 기업보
다 신뢰성에 있어 우위를 보인다(Hansmann, 1987; Abzug and Turnhein, 
1998).
노인복지시설에 의한 서비스, 교육서비스, 탁아서비스(Hansmann, 
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1987) 및 의료보건서비스(Arrow, 1963) 등은 장기간의 계약이 필요하거
나 서비스의 구매자와 수혜자가 상이한 경우가 많아 제공되는 서비스의 
내용을 평가하는 데 많은 비용이 소요되기 때문에 서비스 제공자에 대
한 신뢰가 서비스 선택의 우선기준이 된다. 
이러한 서비스의 계약관계에서는 정보비대칭이 심해 소비자의 선택이 
왜곡될 가능성이 발생하고 결국 소비자는 극히 제한된 정보로 평가할 
수밖에 없다(김준기, 2006: 42). 조직의 속성상 영리를 목적으로 소비자
의 신뢰를 배반할 수 있는 기업보다는 자선을 목적으로 하는 비영리조
직이 상대적으로 소비자에게서 신뢰를 받을 수 있다(Salamon, 1987). 따
라서 제공되는 서비스의 질과 양에 대한 정확한 정보를 제시할 수 있는 
대안적 조직으로서 비영리 자발적 조직을 필요하게 되는 것이다(강상
욱, 2001: 300). 
신뢰이론은 비영리조직의 근본적 속성인 사회적 신뢰성에 기초하고 
있다. Boris(1999)는 비영리조직이 갖는 신뢰성은 주로 이익의 비배분성
과 운영상의 투명성에서 비롯하기 때문에 비영리조직이 신뢰문제에 대
한 훌륭한 대안이 될 수 있음을 강조한다. 그러나 동시에 비영리조직이 
서비스제공자와 소비자 간의 신뢰성 문제에 있어 완전한 해결책이 될 
수 없으며 정부가 이 역할을 수행하는 경우가 있음을 지적하고 있다. 
(3) 공급측면에서 본 정부의 역할
비영리조직의 성장을 설명하는 수요측면이론은 비영리조직들이 서비
스를 창출하는 원천에 초점을 두고 있는 반면, 공급측면이론은 조직들
을 주도적으로 설립하거나 지원하는 주체의 역할과 특성에 관심을 가진
다. 현대사회에서 비영리조직의 설립이나 운영을 지원하는 주체로는 종
교단체, 민간기업, 소비자, 정부 등을 들 수 있다. 본 연구에서는 연구
대상의 특성을 감안하여 비영리조직을 설립하거나 지원하는 주체로서 
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정부의 역할에 주목한다.
공급측면에서 보면 비영리조직은 이들을 필요로 하는 서비스 수요 때
문이라기보다는 이들을 통해 특별한 목적을 달성하려는 주체들이 비영
리조직의 설립에 관심을 갖기 때문에 성장한다고 본다(Abzug and 
Turnheim, 1998). 이러한 특별한 목적을 달성하려는 중요한 주체 중 하
나는 역설적이게도 정부이다.
비영리조직의 설립과 성장에 대해 정부개입에 관심을 갖는 학자들은 
정부가 개입하는 배경을 크게 두 가지로 언급하고 있다(강상욱, 2001). 
첫째, 기능적 차원에서 정부의 역할을 변화시키고 서비스를 효율적으로 
공급하기 위해 비영리조직에 대한 지원 및 협력을 하는 경우이다. 둘
째, 정부나 관료의 이해관계에 기초하여 정부가 비영리부문을 통제하거
나 선별적 지원, 성장관리 등을 통해 정부정책에 협력하도록 하는 경우
이다. 정부가 비영리조직의 역할이나 성장에 관심을 갖게 되면, 정부는 
비영리부문에 대해 직간접적인 재정지원, 인적교류 및 정보교류 등을 
통한 협력관계를 구축하게 된다. 비영리조직들은 정부와의 관계를 통해 
성장에 필요한 자원을 확보하게 되고, 정부는 정책의 정당성이나 지지
기반을 확보할 수 있게 된다(김준기, 2000: 9).
정부가 비영리조직의 설립이나 운영에 개입하는 방식에는 크게 두 가
지가 있다(김준기, 2006: 146). 첫째, 긍정적인 자원을 제공하는 방법으
로는 직간접적인 재정지원, 법률적·행정적 지원, 세금감면 및 세금공
제제도 면세채권 발행 허용, 특별 우편요금 특혜, 조달 및 위탁사업에 
대한 경쟁 제한적 규제, 시민참여 장치 마련 등이 있다. 둘째, 부정적인 
자원을 제공하는 방법으로는 제도적 특혜의 중지 등 제도적 방해, 조직
의 수입원에 대한 압력의 행사, 수익사업에 대한 규제, 세법규정의 강
화나 세무사찰, 비민주적 탄압 등이 있다. 
정부가 자원의 공급자로서 기능할 때, 비영리조직을 공공정책에 활용
하기 위하여 특정 업무를 위탁하거나 재정을 지원해주기도 함으로써 정
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부와 비영리조직은 서로 자원을 주고받는 의존관계를 구축하게 된다. 
정부는 공공재원의 책임성을 확보하기 위하여 비영리조직의 활동을 통
제하는 동시에 관계를 더욱 관리하게 되며, 이러한 관계가 지속됨에 따
라 자발적인 민간조직은 정부에 더욱더 자원에 의존하게 되고 정부의 
통제를 더 받게 된다(강상욱, 2001; Lipsky and Smith, 1989). 
(4) 사회운동이론과 신사회운동이론
수요 또는 공급측면 이론들은 비영리조직의 성장을 경제적 관점에서 
설명하고 있다. 반면, 정치사회학적 관점에서 비영리조직의 성장을 설
명하는 이론들도 있다. 이 가운데 대표적인 것이 사회운동이론, 신사회
운동이론, 자원동원이론 등이다. 이러한 관점에서의 접근은 시민사회의 
성장을 정치사회적 환경이나 역사적 맥락에서 설명한다. 
사회운동이론은 비영리조직의 성장을 국가 수준의 정치적 맥락에서 
설명한다. 이 이론은 비영리조직을 사회운동을 위한 집합적 행동에 초
점을 두고 있다(강상욱, 2001). 이에 따르면 상대적 박탈감, 사회적 갈등 
등 사회에 대한 다양한 불만이 사회운동으로 나타나며 그 결과로 시민
사회의 성장, 비영리조직의 증가현상이 나타날 수 있다. 따라서 사회운
동의 목적은 사회에 불만을 가진 집단들이 자신의 목표를 달성하는 것
이며, 그 과정은 이데올로기의 형성-조직화-독자적인 운동으로의 정착-
권력획득의 단계를 거친다(고상두, 1998). 이 이론에서는 사회운동을 급
진적 사회변혁운동과 이념성을 띤 진보적 사회운동이 정치적인 영향력
을 확대해 나가는 과정으로 이해하면서 비영리조직의 역할과 성장을 설
명하고 있다.
신사회운동이론은 후기산업사회에서 새로운 대안과 정체성을 획득하
려는 노력으로 이루어진 운동을 의미한다(Touraine, 1981). 신사회운동
이론이 과거의 사회운동이론과 다른 점은 기존의 사회운동이 하나의 사
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회 전체가 가진 공통된 문제인 노동운동 및 농민운동을 목표로 한 사회
운동이었다면, 신사회운동은 환경보존, 소수집단을 위한 인권운동, 도시
문제, 원자력에너지 문제, 평화운동, 여성운동, 지역운동 등으로 쟁점이 
다양해졌다는 것이다(박용관, 1999; 김태룡 외, 2013). 따라서 신사회운
동은 국가권력과 대립적 관계라기보다는 새로운 가치관과 대안적인 생
활양식을 개발하는 사회가 가진 구체적인 문제에 대한 제도적 개혁을 
추구하면서 비당파적 성격을 가진다고 볼 수 있다(이기호, 1998).
신사회운동이론은 이익집단과 정당이 생산 외적 영역과 비계급적 쟁
점에 대해 관심이 낮아지자 여타 사회적 세력이 자신의 이익과 가치실
현을 위해 스스로를 동원하게 된 결과물로서 보는 입장(계급정치론), 물
질적 욕구가 이미 충족된 사회의 도래가 사람들의 가치관을 변화시켜 
새로운 가치관과 욕구가 신사회운동을 발전했다고 보는 입장(탈산업사
회론), 심한 박탈감과 무력감에 빠진 개인이 저항의 무기로써 개인적·
집합적 정체성을 추구하게 되었고 이러한 움직임이 신사회운동론으로 
발전했다고 보는 입장(시민사회론)으로 나뉜다(김태룡 외, 2013). 
신사회운동 주창자들에게 시민사회는 급진적 민주화를 위한 주요행동
영역이고 시민단체는 이의 중요한 행위자로서(박재창, 2000) 사적 영역
이나 공적 영역이 아닌 비제도적 정치영역에서 활동한다(Offe, 1985). 
신사회운동에 참여하는 조직들은 생활환경과 관련된 문제에 중점을 두
고 지역적 쟁점을 결합하고 있다. 
신사회운동이론은 기존의 사회운동이론에서 다루지 못한 새로운 이슈
와 운동의 방식들에 대한 설명의 틀을 제시하고 있다는 점과 사회운동
이 발생하는 조건과 배경, 그리고 행위자들에 대한 분석을 동시에 가능
하게 한다는 점에서 방법론적 장점이 있다(강상욱, 2001). 
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(5) 자원동원이론
자원동원이론(resource mobilization theory)은 사회적 운동은 조직의 
산물이라고 보고 집합적 행동이론과 조직이론을 결합하여 비영리조직의 
성장과 역할을 설명한다(강상욱, 2001). 이 이론에서는, 제도적 집합행동
과 비제도적 집합행동 간에 근본적인 차이점은 없기 때문에 사회운동에 
대한 참여자는 다른 행위자와 마찬가지로 합리적 행위자이며 갈등적인 
집합행동 또한 비정상적인 것이 아니라 합리적인 이익추구 활동이라고 
가정한다. 이 이론은 사회운동이 생성되는 계기와 성공요인은 집합행동
을 위한 자원과 조직, 그리고 기회구조가 어떻게 잘 조화되느냐에 따라 
달려 있다고 보며 이를 위해 사회운동의 전략이 매우 중요하다고 간주
한다(김태룡 외, 2013).
자원동원이론은 비영리조직의 성장과 역할에 대한 관심을 어디에 두
는가에 따라 순수한 합리적 행위자모형10)(Olson, 1965), 조직적·기업가
적 모형(McCarthy and Zald, 1973; 1977), 정치적 갈등모형(Tilly, 1976; 
Gamson, 1975) 등으로 다양하게 나뉜다. 그러나 이처럼 다양한 시각에
도 불구하고 행위자가 합리적이라는 기본적인 가정은 공유한다. 
사회운동조직은 다양한 자원을 동원하여 이익집단이나 정당 등과 경
쟁한다(Princen and Finger, 1994). 자원동원이론은 정치체제의 하나의 
기능인 사회운동을 설명하는 데 있어 정치적 기회구조의 역할을 강조한
다(강상욱, 2001). 결과적으로 자원동원이론은 사회운동을 정치참여를 
위한 자원을 동원으로 설명함으로써 사회운동을 바라보는 시각을 조직
의 입장에서 재정립했다(Princen and Finger, 1994; 김태룡 외, 2013). 
10) Olson(1965)은 무임승차자의 문제에 관심을 갖고 사회운동이 발생하는 원인
에 대한 설명이라기보다는 사회적 요구가 존재하는데도 불구하고 사회운동
이 발생하지 않는 이유에 대한 논리적 설명을 시도하였다. 따라서 사회운동
의 발생을 억제하는 요인들을 제거하는 요소들을 제거하거나 무임승차가 개
인들에게 합리적이지 않은 특수한 상황이 제공되면 사회운동이 더 활발하게 
일어날 수 있다. 
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3) 시민사회에 대한 정부의 개입과 관변단체
민주화가 성숙하지 않은 사회에서는 시민사회의 성장을 기대하기 어
려울 뿐만 아니라 정부가 시민사회에 직접 개입하기도 한다. 과거 민주
화가 성숙하지 않은 상황에서 우리나라 또한 마찬가지였다. 시민사회에 
정부나 정치권력의 개입이 시작된 것은 해방과 6·25전쟁 직후부터이
다. 시민단체에 대한 정부의 개입이 시작되면서 이른바 관변단체들이 
시민운동의 자리를 대신 차지하고 있었으며, 이러한 현상은 현재까지도 
이어지고 있다. 관변단체는 정부가 의도적으로 지원·육성하는 비영리
단체로, 관변이라는 단어는 정부 또는 그 계통이라고 정의하고 있으며 
우리나라에서만 일상적으로 사용되고 있는 용어이다(민주화운동기념사
업회, 2015: 23). 관변단체들은 과거 권위주의 정부가 정권 정당성의 확
보, 정권의 유지, 정책사업추진 등을 위한 도구적 기능을 위해 설립이
나 운영을 적극 지원한 유사 시민단체라고 볼 수 있다.
우리나라에서 관변단체의 효시는 1946년에 결성된 서북청년단과 이를 
흡수하여 1948년에 결성된 대한청년단을 들 수 있다(이강웅·허철행, 
2006). 이들은 1952년에 이승만 정권 연장을 저지하려는 개헌을 시도하
던 야당의원들에게 폭력을 행사한 소위 부산정치파동을 일으켰다. 이승
만 정권 당시 또 다른 관변단체의 역할을 한 조직으로는 대한반공청년
회, 태극단동지회, 건국청년운동협의회, 실향민호국운동중앙협의회 등을 
들 수 있다. 이승만 정권 당시만 하더라도 이들 단체에 대해 정부에 의
한 적극적인 지원은 이루어지지 않았다.
쿠데타로 정권을 장악한 박정희는 부족한 정권의 정당성을 유지하기 
위하여 정권 초기부터 관변단체를 직접 지원하였다. 1963년에 한국아시
아민족반공연맹을 한국반공연맹으로 개편하여 적극적으로 지원하였으
며, 1972년에는 내무부장관을 위원장으로 하는 새마을운동중앙협의회를 
창설하여 적극 지원하였다.
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한편, 전두환정권 때에는 정부 주도의 새마을운동중앙협의회를 민간 
주도로 전환하였으며 사회정화위원회를 창설하였다. 노태우 정권에서는 
이를 바르게살기중앙협의회로 개편하여 선거에 활용하였다. 관변단체는 
정부에 대한 재정의존도가 매우 높기 때문에 정부가 운영을 직간접적으
로 통제하고 있으며(김준기, 2006) 그 운영에 있어 정부로부터 자율성을 
가지지 못하고 있다. 이러한 이유로 인해 관변단체를 일반적인 시민단
체나 비영리조직으로 보기 어렵다는 견해도 존재한다(정상호, 2004). 
현재 법정 관변단체로는 1989년 한국반공연맹이 개편된 한국자유총연
맹, 새마을운동중앙회, 바르게살기중앙협의회가 있고 이들은 모두 각각
의 조직육성법11)을 근거로 운영되고 있으며, 법적 근거를 가지지 않았




인간이나 다른 생명체가 그렇듯 조직 또한 생존·사멸·전략·구조는 
환경13)에 영향을 받는다. 조직에 미치는 환경의 영향에 관한 연구는 
11) 각각은 한국자유총연맹 육성에 관한 법률, 새마을운동조직 육성법, 바르게
살기운동조직 육성법을 근거로 하고 있다. 
12) 임의관변단체는 조직육성법 등 관련 법률에 기초하여 설립·운영되고 있지
는 않지만 실질적으로 지방자치단체 등에 의해 보조금을 지급받거나 무상으
로 사무실을 제공받는 단체들로서 각종 생활질서추진위원회, 선도위원회 등
이 있다.
13) 일반적으로 환경(environment)은 ‘조직 밖에 있는 모든 것 또는 대상조직
이 아닌 모든 것’(Daft, 1998; 이명재·서동희, 1998: 2), ‘조직의 활동과 
성과에 영향을 미치는 모든 외부적 요인의 총합’(배정근, 2012: 269), ‘조
직의 외부변수이며 과업수행에 영향을 주며 조직에 의해 통제관리되지 않는 
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Selznick(1949), Lawrence and Lorsch(1967), Aldrich(1979) 이후 다양한 
시각으로 시도되었으며 이 연구들은 기본적으로 조직과 환경간의 관계
에 대한 가정에서 출발한다. 조직과 환경과의 관계에 대한 연구는 행위
자의 능력 및 환경의 영향력의 크기에 따라 크게 행위자중심 접근과 환
경중심 접근으로 나눌 수 있다. 행위자중심 접근은 전략적 선택론
(Peng, 2003; Reger et al., 1992; 이장호, 1990; 한종희, 2015; 최종태 외, 
2009; 박영렬·김상헌, 2010)과 자원의존이론(Pfeffer and Salancik, 
1978; Carciaro and Piskorski, 2005; 곽주영 외, 2011; 오단이, 2013a; 오
단이, 2013b; 최현철 외, 2002)으로 대표되며, 환경중심 접근은 조직군의 
밀도와 경쟁, 적소를 주요 분석도구로 하는 조직군 생태학적 접근(민진, 
2006; 김태영, 1999; 김재구, 1995; 김재구, 1996; 이은선, 2015; 김혁래, 
1994; Hannan and Freeman, 1987; Hannan and Freeman, 1989; Baum 
and Singh, 1994; Baum and Oliver, 1996, Carroll, 1984; Lomi, 1995a; 
1995b; Barnett, 1990) 및 제도논리의 변화와 동형화의 주요 분석도구로 
하는 제도주의적 접근으로 대표된다.
조직을 기준으로 하면, 환경은 조직의 경계 내·외부에 존재하면서 
조직의 활동에 영향을 미친다. 그러나 일반적으로 조직의 환경을 말할 
때는 외부환경을 의미한다. 조직의 외부환경은 혁명과 같은 정치적 사
건, 자연재해, 기술의 급격한 발전 등으로 급변할 수 있다. 
환경을 설명하기 위해서는 환경의 필요성을 이해하기 위한 복잡한 지
식수준인 복잡성, 예측 불가능한 환경적 변화인 역동성, 환경에서 얻을 
수 있는 조직에 유용한 자원수준인 자원의 가용성이라는 세 가지 범주
를 제시할 필요가 있다(김영호 외, 2012: 186). 
자원의존론에서는 환경을 조직의 노력에 의해 우호적으로 바꿀 수 있
는 것으로 간주하기도 하지만(Pfeffer and Salancik, 1978), 그 범위는 제
단체나 세력들의 집합(유호용, 1997: 60)’, ‘조직의 의사결정에 직접적으로 
영향을 미치는 물리적, 사회적 요인들의 총합(Duncan, 1972: 314)’ 등으로 
정의하고 있다.
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한적이기 때문에 일반적으로 환경은 조직의 행위에 대한 독립변수이지 
종속변수로 보지는 않는다. 특히 환경결정론적 입장에서는 조직의 행위
보다는 조직이 처한 환경이 조직의 생존에 결정적 영향을 미치는 것으
로 가정한다. 
환경의 개념을 정의하는 데 있어 각각의 개념이 조직의 활동에 어떻
게 영향을 미치는지를 우선 고려해볼 필요가 있다. 환경이 조직의 행위
에 모두 영향을 미치는 것은 아니다. 환경의 변화가 고립되어 일어나거
나 다른 요소에 의해 완충된다면 조직의 행위에 미치는 영향은 크거나 
반대로전혀 없을 수도 있다(이근주, 2000: 90). 그러나 조직이 생존을 위
해 환경으로부터 자원을 얻는 것이 필수적이라면 환경에 대해 더욱 의
존적으로 된다. 
환경은 조직으로 하여금 목표를 설정하게끔 하고, 자원을 배분하며 
조직에 정당성을 부여해준다(Wamsley and Zald, 1973). 그러나 조직의 
환경으로부터의 영향이 일방향적이지는 않다. 조직은 생존을 위해 우호
적인 환경을 찾거나 구조를 변경할 수도 있다. 이러한 조직에 대한 환
경의 영향과 조직의 환경에 대한 대응을 고려한다면 환경은 조직의 행
위에 영향을 미치는 것과는 상관없이 조직의 경계 바깥에 있는 모든 조
건이라고 볼 수 있다. 
이상의 논의를 종합하여, 본 연구에서는 조직의 환경을 조직 경계 밖에 
존재하면서 조직의 설립과 생존에 영향을 미치는 조건이라고 정의한다.
2) 조직환경의 특징과 유형
조직환경에 대한 개념정의는 조직의 어떤 측면에 관심을 가지는가에 
따라 다양하게 정의될 수 있다. 즉 조직의 구조, 문화, 전략, 성과 등 다
양한 조직의 속성이 조직의 환경을 정의하는 데 먼저 고려되어야 한다.
환경은 조직의 성과에 영향을 미친다(Selznick, 1949; Lawrence and 
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Lorsch, 1967; Caves, 1974; Hansen and Wernerfelt, 1989; Porter, 1981; 
Scherer, 1970). 그러나 조직의 성과에 영향을 미치는 환경은 불확실하
고 역동적이기 때문에 조직에는 이에 어떻게 적응할 것인가의 과제를 
남긴다. 즉, 조직에 있어 환경에 대해 어떻게 적응할 것인가의 전략이 
필요하게 되는 것이다. 조직의 환경은 조직에 존재의 정당성을 부여해
주기도 하고 특정한 사회적 역할을 요구하기도 한다.
한편, 조직에 존재의 정당성을 부여하거나 역할을 요구하는 외부환경
은 단일 행위자가 아니다. 다수의 행위자가 정당하지 않다고 판단하더
라도 절대적인 영향력을 가진 행위자가 조직에 대해 정당성을 부여하면 
그것이 조직의 존재의 정당성이 될 수도 있고 사회적으로 더 크게 요구
되는 역할보다는 특수한 목적을 위한 역할을 수행할 수도 있다. 이러한 
행위자간 권력의 비대칭은 권위주의 사회일수록 심하고 민주화될수록 
다양한 행위자의 합의에 의해 정당성이 형성 및 부여된다.
조직에 대한 환경의 영향을 분석하는 접근법에는 크게 환경의 절대적 
영향력을 강조하는 환경결정론적 입장과 조직의 적극적 역할을 강조하
는 전략적 선택론적 입장이라는 두 가지가 있다. 환경결정론은 조직의 
생존이 환경의 영향에 의해 결정된다고 보기 때문에 조직의 역할이나 
환경에 대한 적응능력은 경시한다. 이러한 시각을 따르는 대표적인 이
론에는 체제이론, 조직군 생태이론 등이 있다. 반면, 개별 조직의 환경
적응능력을 강조하는 입장으로는 전략적 선택이론과 자원의존이론을 들 
수 있다. 특히, 자원의존이론은 조직의 생존과 발전에 대한 환경의 영
향력을 인정하면서도 조직이 환경을 조작하거나 변화시킬 수도 있다는 
점을 강조한다(Pfeffer and Salancik, 1978).
조직환경을 정의할 때, 환경을 외부환경으로 한정하면 가장 광의의 
정의는 ‘조직 밖에 있는 모든 것’ 또는 ‘대상조직이 아닌 모든 것’
이라고 정의할 수 있다(Miles, 1980; 오석홍, 2014: 704). 그러나 이러한 
정의는 실제로 분석에 도움이 되지 못할 뿐만 아니라 조직이 환경으로
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부터 받는 영향, 조직과 환경의 상호작용의 측면에서 무의미하다. 따라
서 환경의 범위를 한정할 필요가 있다. 
Daft(1998)는 환경을 조직의 경계 밖에 있으면서 조직의 전체 또는 일
부에 잠재적 영향을 미칠 수 있는 모든 구성요소라고 하였다. 또 
Churchman(1968)은 조직의 성과에 영향을 미치는 일련의 외부구성요소
로서 조직이 직접 통제할 수 없는 것이라고 하였다. 이상의 논의로 볼 
때, 조직의 환경은 조직의 성과나 생존과 관련될 가능성이 있는 조직의 
구성원들이 인식하는 정보의 흐름이라고 볼 수 있다(Dill, 1958; Weick, 
1969, Duncan, 1972).
한편, 환경은 조직에 생존을 위해 필요한 자원을 제공해주는 곳이기
도 하다(Pfeffer, 1972a; Pfeffer, 1972b). 그리고 그 자원은 조직의 경계
를 통해 획득할 수 있기 때문에 조직의 경계는 조직을 환경과 단절시키
지 않는다. 환경은 조직에 정보와 자원을 제공하는 장(場)으로서 조직과 
환경은 상호작용하면서 영향을 서로 주고받기 때문에 그 경계는 조직이 
환경의 변화에 대한 정보를 수집하고 환경이 요구하는 산출물을 만드는 
데 기여한다(Lawrence and Lorsch, 1967).
조직환경은 그 범위가 넓기 때문에 기준을 세워 분류해 접근할 필요
가 있으며 다양한 유형으로 분류할 수 있다. 조직의 환경을 분석하는 
데 있어 조직의 경계에 따라 내부환경과 외부환경으로 구분하여 분석하
는 경우도 있다. 내부환경이란 특정 조직만 배타적으로 가지고 있는 조
직의 고유한 풍토나 분위기, 조직문화, 조직구조 또는 조직의 특성을 
지칭하는 반면, 외부환경은 조직 외부에 존재하면서 조직에 잠재적으로 
또는 직접적으로 영향을 미치는 요소들을 말한다(윤중배, 2013; 김영호 외, 
2012). 그러나 일반적으로 조직의 환경이라고 하면 외부환경을 뜻한다.
따라서 흔히 조직을 유형화하는 데 있어 외부환경만을 대상으로 기준
을 정하여 분류한다. 조직환경은 조직에 대한 영향이 직접적인지 간접
적인지에 따라 일반적 환경과 과업환경으로(Dill, 1958), 조직환경을 실
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체적 차원에서 파악하는지 인식적 차원에서 파악하는지에 따라 객관적 
환경과 주관적 환경으로(김호섭 외, 2011), 환경의 불확실성14)을 기준으
로 확실성, 불확실성, 모호성 환경 등으로 분류하기도 한다. 
환경의 또 다른 분류는 거시적 환경과 미시적 환경의 구분이다. 일반
적으로 조직을 둘러싼 거시적 환경을 분석할 때는 정치적 환경, 경제적 
환경, 사회문화적 환경, 기술적 환경 등으로 구분15)하여 분석하고 미시
적 환경은 개별 조직을 둘러싼 보다 좁은 범위의 환경으로 개별조직 고
객의 요구, 조직이 위치한 지역의 정치경제적 상황 등을 들 수 있다. 
거시적 환경의 변화는 개별 조직의 미시적 환경에 영향을 미친다고 할 
수 있다.
3) 조직에 대한 환경의 역할기대
역할기대(role-expectations)는 특정 대상에 대해 사회구조와 역할행동 
사이를 연결해 주는 개념으로서 일반적으로 특정한 사회적 지위를 점유
한 행위자가 다른 행위자와 관련하여 갖는 특권, 의무, 책임이라고 정
의할 수 있다(Sarbin and Allen, 1968). 즉 대상행위자에 대한 타인 또는 
사회의 요구나 평가기준이라고 볼 수 있다. 따라서 행위에 대한 기대는 
사회구조에서 다른 사회적 지위를 가진 행위자와의 관계를 통해 정의할 
수 있다. 
역할기대의 대상행위자는 개인뿐만 아니라 조직도 포함된다. 조직은 
처한 상황과 사회적 조건에 따라 사회적 요구나 평가기준이 달라지게 
된다. 조직이 사회적 지지를 얻기 위해서는 사회가 추구하는 가치와 결
14) Emery and Trist(1965)는 환경의 불확실성에 따라 평온한 무작위적 환경
(placid, randomized environment), 평온한 집약적 환경(placid, clustered 
environment), 교란적·반응작용적 환경(disturbed-reactive environment), 소
용돌이의 장(turbulent field) 등 네 가지로 분류하기도 했다. 
15) 분석에 따라 법적 환경을 분석에 추가하기도 한다.
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부된 역할을 수행하는 것이 중요하다. 기업조직이라면 소비자가 기업이 
생산하는 산출물에 대해 예측가능하고 역할기대에 대한 만족도는 기업
의 성과를 통해 나타나기 때문에, 소비자의 역할기대를 제외한 환경으
로부터의 역할기대가 중요한 논의의 대상이 되지 못한다. 
특히 공공조직에 대한 역할기대는 사회구성원 전체가 가지고 있다. 
정부조직이나 비영리조직 등 공공조직이나 공익 목적을 수행하는 조직
에 대한 역할기대는 개인 또는 기업조직에 대한 역할기대보다 다차원적
이고 복잡하다(안순철·임재형, 2009). 공익목적을 지닌 조직은 정부의 
역할을 직간접적으로 대행하거나 사회가 필요로 하는 다양한 공공재들
을 적절하게 공급하기 위해 존재이기 때문이다. 공공조직이나 공익목적
을 수행하는 조직에 요구되는 역할은 사회적 지지가 중요하고 사회적 
지지는 역할기대의 충족결과와 역할기대를 가진 행위자들의 만족도를 
바탕으로 한다.
환경은 조직에 대해 때와 장소에 따라 상이한 역할기대를 가지고 있
다. 특히 공공조직에 대한 역할기대는 더욱 상이한데, 이는 시민에 대
한 정부의 역할이 궁극적으로 무엇이어야 하는가와 관련된다. 시민들은 
저개발상태에서는 발전국가적 국가모형을 요구하고 이의 해결을 위한 
정부의 적극적 역할을 주문하며(Johnson, 1982), 일정 수준의 경제발전
을 이룩한 이후에는 불평등을 해결하는 데 있어 정부의 적극적인 역할
을 기대하는 복지국가 모형을 요구하기도 한다(Esping-Anderson, 1990). 
발전국가모형과 복지국가모형에서는 모두 시장에 대한 정부의 개입이 
정당화된다. 반면, 신자유주의적 국가모형에서는 시장에 대한 정부개입
을 최소화하고 자율성을 요구한다(Harvey, 2005). 또한 공기업은 정책결
정 의존도가 높아 신규 사업을 추진할 때 관련부처나 정권의 요구에 영
향을 받는 경우가 많다(김준기·석조은, 2010).
조직에 대한 역할기대는 조직에 영향을 미치는 외부행위자의 영향력
의 크기에 따라 달라지기도 한다. 공공조직이라면 역할기대를 가진 외
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부행위자는 다양하고 이들의 역할기대는 상충한다. 권위주의적 정치체
제라면 시민의 역할기대보다는 권력자의 역할기대가 조직에 더 크게 요
구되고 민주화가 진전된 상황이라면 다양한 역할기대가 조직에 동시에 
투영됨으로써 정부의 대표성과 반응성의 증대를 요구한다(박종민, 
1994).
정부에 대한 환경의 요구가 변화하면 공공조직은 다른 역할기대를 받
게 된다. 변화하는 역할기대는 조직의 구조를 변화시키거나 완전히 다
른 역할을 수행하게 하기도 한다. 대표적으로 문화관련 정부부처인 문
화관광체육부는 이념대립이 극심한 시기에는 체제선전의 역할기대를 가
지고 공보기능과 결합되어 있었으며(문화공보부) 문화관련 역할보다 공
보와 관련된 역할을 주로 수행하기도 했다(이병량, 2004). 
조직환경이 조직의 전략이나 생존에 영향을 미치는 조직의 경계 밖에 
존재하는 일련의 조직에 대한 사회적 요구와 정치적 요구들이기 때문에 
환경은 조직에 특정한 역할을 기대할 수 있다. 또한 환경이 조직에 기
대하는 역할은 조직의 구조(Duncan, 1979; Lawrence and Lorsch, 1967; 
Pffeffer and Salancik, 1978), 문화(박광국 외, 2006), 성과(Powell and 
DiMaggio, 1991; 현선해, 1999)에 직접적인 영향을 미친다. 
조직환경의 변화에 대응하여 정당성을 더 많이 확보하거나 요구되는 
역할에 적절한 반응을 하게 된다면 그 조직은 생존에 유리하게 된다
(Suchman, 1995). 환경은 조직에 공공조직이나 비영리조직에 역할기대
를 가지고 있으며 이에 대한 충족도가 조직의 생존을 결정한다. 결과적
으로 역할기대는 환경의 조직에 대한 요구이자 이에 대한 조직의 해석
이라고 정의할 수 있다.
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3. 행위자
조직은 그 자체로 행위자이기도 하지만 수많은 행위자가 조직이라는 
행위자의 운영, 성과, 변화 등에 관여한다. 즉 행위자는 조직에 대해 환
경으로 작용하기도 하고 조직 자체이기도 하며 조직 내부의 구성원 또
는 조직의 성과에 대한 수혜자이기도 하다. 
환경의 변화를 행위자의 관점에서 보면, 가치와 신념, 규칙들을 지지
하고 만들어가는 일련의 행위는 조직의 정당성을 지지 또는 거부하는 
행위자들이 상호작용한 결과이다(김태영, 2012). 행위자들은 자신들이 
가진 자원과 시간을 기꺼이 할애하면서 자신들의 이해관계, 가치, 신념
을 위해 다른 행위자와의 투쟁에 참여한다. 이러한 상호작용을 하기 위
해서 행위자들은 사건 또는 조직을 중심으로 네트워크를 통해 연결되어 
있다(김종욱, 2011). 
하나의 행위자라 할지라도 조직이나 집단을 이루고 있기 때문에 그 
구성요소는 이질적이다. 이 이질적인 구성요소들이 정책옹호연합
(Sabatier and Weible, 2007)을 구성하면서 정책네트워크나 정책공동체
를 형성한다. 이를 통해 정책의 변화에 직접적으로 영향을 주기 때문에 
정책환경에 영향을 받는 조직도 영향을 받게 된다. 
한편 행위자들의 과거의 경험은 현재나 미래의 변화를 위한 학습의 
기회가 된다16). 행위자의 학습은 인지적 학습, 행태적 학습, 모방학습으
로 구분되는데 인지적 학습은 행위자 개인이 외부환경에 대하여 반응하
는 과정에서 발생하는 학습이고, 행태적 학습은 환경의 변화에 따라 직
접적으로 발생하는 학습이며, 모방학습은 행위자가 직접 하지는 못하지
만 특정한 상황을 맞을 때 행위자가 다른 사람의 행동을 관찰한 후 그
에 기초하여 행동을 하거나 자신의 행위를 변화시키는 것이다(박계옥, 
16) 예를 들면, 민주화의 사회학습을 통해 제도화된 시민단체와는 별개로 일반 
시민들의 의식과 역량이 강화되어 왔다(김경희, 2007).
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2013). 조직을 둘러싼 행위자들은 다양한 학습을 통해 조직의 설립·생
존·소멸에 영향을 미치게 된다. 
행위자는 조직 외부에 존재하는지 내부에 존재하는지에 따라 외부행
위자와 내부행위자로 구분할 수 있다. 조직 외부에 존재하는 행위자는 
행정기관의 경우 대통령 및 상급기관, 국회, 언론, 시민 등이 있는데 이
들은 조직에 있어 행위자인 동시에 환경이다. 한편, 조직이 산출해낸 
성과의 수혜자도 행위자인데 기업의 경우 고객이고 행정기관의 경우 고
객 또는 시민 등이 중요한 외부행위자이다. 또한 조직 내부행위자로는 
조직의 구성원, 주주, 이사회, 설립자 등을 들 수 있다. 
본 연구에서는 행위자를 조직의 설립과 운영에 이해관계를 가진 개인
이나 집단으로 정의한다. 아울러 외부행위자는 조직의 경계밖에 존재하
면서 조직에 영향을 미치고자 하는 행위자이고 내부행위자는 현존 조직




Weber의 고전적 정의에 의하면 조직은 특정한 목적을 달성하기 위해 
구성원 간에 상호작용하는 개인들의 집단이다. 그 특정한 목적을 달성
하기 위해 조직은 지속적으로 설립되고 설립된 이후 지속적으로 생존해
야 한다. 현실사회에서 조직의 성패가 조직의 생존과 사멸로 이어지기
도 하는데 이는 전략의 성패에 따른 결과라고 할 수 있다. 
조직을 둘러싼 환경적 요소의 변화는 조직구성원인 개인의 행태변화
를 이끌고 조직구조를 변화시키기 때문에 관리자는 환경의 변화에 조직
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을 잘 적응시켜 나가는 역할을 한다(김한배, 2001). 관리자의 환경변화
에 대한 대응은 전략을 구성하게 하고 이러한 전략은 조직의 생존이나 
쇠퇴 등의 결과로 이어진다. 그러므로 광의의 전략이란 변화하는 환경
에 대응하여 무엇을 하고 무엇을 하지 않을 것인가를 구분하는 것이라
고 할 수 있다(Chandler, 1962). 
조직이 처한 환경은 복잡성, 급변성, 불확실성이라는 특징을 가진다. 
이러한 특징이 클수록 조직은 위험을 최소화하기 위한 노력을 수행하려 
한다. 환경은 정치적, 경제적, 사회문화적, 기술적으로 다양한 구성요소
를 가지고 이들이 상호관계를 가지면서 조직에 영향을 미친다. 또 환경
의 변화속도는 일정하지 않으며 환경의 각 구성요소가 조직에 어떠한 
영향을 어느 정도로 미칠지 파악하기 쉽지 않다. 환경에 대한 변화에 
대한 조직의 대응전략을 구축하기 위해서는 환경과 조직 자체에 대한 
충분한 정보의 획득과 이에 근거한 올바른 판단이 선행되어야 한다. 
환경의 변화에 대응하기 위한 조직의 전략은 임무와 비전의 기술, 환
경의 탐색, 조직의 역량 평가, 전략의 개발, 전술적 행동계획의 개발, 
자원배분, 실적측정 등의 요소로 구성된다(오석홍, 2014: 628). 특히, 조
직의 규모·기술·구조·인적 자원을 변화시키고 재구성하는 선택의 과
정이 중요하다(Child, 1997). 
그러나 조직이 생존하기 위해서는 무엇보다도 장기적인 목표를 설정
하고 이를 달성하여 생존에 필요한 자원을 지속적으로 확보하는 것이 
중요하다. 자원을 지속적으로 확보하려면 여러 가지가 선행되어야 하는
데 특히 환경에 적합한 조직의 구조를 가지고 있어야 한다. 환경에 적
합한 구조를 가진 조직일수록 생존에 유리하다(Chandler, 1962). 
조직의 운영은 개인의 역할이기 때문에 개인의 전략은 조직의 전략에 
영향을 미친다. 특히, 최고관리자의 전략은 조직 전체의 전략에 영향을 
미친다. 기업조직에서의 시장환경에 대한 반응이나 공공조직에서 공적 
환경에 대한 반응을 위한 전략은 최고관리자의 전략적 선택에 따라 달
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라지고 조직의 성패를 결정한다(Lussier and Achua, 2001; Hambrick, 
2007; Levine and Moreland, 1990).
이상의 논의를 종합하여 본 연구에서는 조직의 전략을 외부환경의 변
화에 대한 조직내부의 생존을 위한 반응이라고 정의한다.
2) 조직이 선택하는 전략
조직은 생존을 위해 환경에서 정보와 자원을 획득한다. 정보와 자원
을 획득하기 위한 행동의 계획이 구체화된 것이 전략으로, 여기에는 조
직 내부의 구조, 문화, 리더십의 변화부터 환경을 우호적으로 바꾸기 
위한 노력까지 포함된다.
조직은 환경에 대해 영향을 미치는 독립변수이기도 하고 동시에 환경
으로부터 영향을 받는 종속변수이기도 하다는 점이 전략적 선택론과 환
경결정론적 입장을 포용하는 현대 조직학의 관점이다. 그러나 외부의 
환경이 조직의 전략의 수를 극도로 제한하는 경우도 많다. 조직과 환경 
간의 권력관계를 결정하는 요소는 투입의 측면에서 환경에 의존하는 정
도와 환경이 조직의 산출에 의존하는 정도에 의하여 결정된다고 볼 수 
있다(박통희, 2002). 조직과 환경이 상호의존적이라는 것은 조직에 필요
한 것을 환경이 가지고 있고 환경에 필요한 것을 조직이 가지고 있다는 
것을 의미한다. 
그러나 조직환경의 점증적 변화와 급진적 변화, 복잡성과 단순성, 불
확실성과 확실성의 범위가 넓을수록 조직이 선택할 수 있는 전략의 범
위도 넓어진다. 조직은 불확실성이 높을수록 환경의 위협으로부터 닥칠 
수 있는 위험을 최소화하기 위한 전략을 선택하고 환경이 급변할수록 
단기적 전략에 천착하며 환경이 복잡할수록 다양한 요소를 고려하여 전
략을 구성한다(임영균, 1996; 이장우 외, 2015; 이장우 외, 2005; 이환
범·이수창, 2008). 
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환경은 시기에 따라 그 변화속도가 다르다. 조직과 관련된 기술의 발
전속도가 빨라지거나 사회적 격동기에는 환경변화가 급진적인 반면, 사
회적 안정성이 높은 경우 환경의 변화속도는 느리다. 따라서 환경의 변
화속도에 맞춘 전략의 선택이 중요하다. 또 환경의 복잡성이 클수록 환
경의 구성요소는 다양하고 구성요소 간 연계구조를 파악하기 어려워진
다. 사회가 발전할수록 조직환경은 복잡한데 다양한 국제적 상황, 국내
의 정치상황, 시민들의 다양한 요구 등이 조직에 직간접적으로 영향을 
미치는 환경으로 얽혀있기 때문이다.
환경의 변화속도의 문제와 복잡성의 문제는 결국 환경의 불확실성의 
범위와 연결된다. 환경의 변화속도가 빠르고 복잡성이 증대될수록 불확
실성은 커지게 된다. 이 경우 조직이나 관리자가 인지하거나 예측할 수 
없는 환경의 영향을 크게 받게 된다. 환경의 불확실성이 높은 경우 조
직은 최대한 정보를 획득하려고 하지만 조직이 인지할 수 있는 환경정
보는 충분하지 않다. 이 경우 조직은 전문성을 추구하여 정보의 부족 
문제를 일정 부분 해소하려 하거나 조직의 구조나 문화가 유연하게 변
화하기도 한다. 불확실한 환경에서 조직이 채택할 수 있는 가장 적극적
인 대응전략으로는 환경을 우호적으로 바꾸는 환경관리전략을 들 수 있
다. 환경관리전략의 구체적 방법으로는 조직에 중대한 영향을 미치는 환
경의 요소를 조직에 흡수시키거나, 조직의 중요한 외부 행위자를 조직이 
예측할 수 있는 방향으로 유도하는 방법 등이 있다(김호섭 외, 2011).
조직의 전략을 변화시키는 영향요인은 최고관리자의 특성(Nadler and 
Shaw, 1994), 조직의 특성(Ginsberg and Buchholtz, 1990; Singh, 1986), 
자원의 특성(Wernerfelt, 1984; Mahoney and Pandian, 1992), 환경의 특
성(Bourgeois, 1980) 등이 있다. 최고관리자의 특성에 주목하는 입장에서
는 최고관리자의 환경에 대한 인식과 이에 대한 반응능력이 전략의 선
택에 영향을 미친다고 본다(Nadler and Shaw, 1994). 한편, 조직의 특성
을 중시하는 입장에서는 조직의 규모(Downs, 1994)와 연령(Singh, 1986) 
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등이, 자원의 특성을 중시하는 입장에서는 재무적 자원이나 인적자원
(나병선·송건섭, 2013; Mabey et al., 1995) 등이, 환경의 특성을 강조하
는 입장에서는 환경의 복잡성이나 동태성이 조직의 전략의 선택에 영향
을 미친다고 본다.
한편, 조직은 불확실한 상황에서 생존을 위해 사회적 정당성을 확보
하려는 전략을 구사하기도 한다(Thornton and Ocasio, 1999; 2008). 공공
성이 강한 조직일수록 정당성 확보를 위한 전략적 노력이 더 강하다. 
이는 조직을 유지하는 자원이 시장에서의 전략의 성패에 있지 않고 사
회구성원으로부터의 사회적 지지 또는 권력자나 강력한 외부행위자로부
터의 정치적 지지로부터 제공되기 때문이다. 또 불확실한 환경에서 조
직이 선택할 수 있는 전략으로는 기존의 성공적인 조직을 구조나 전략 
면에서 답습하는 동형화전략이 있다.
3) 조직학습과 전략
장기간에 걸쳐 존속하는 조직은 오랜 학습을 통해 전략을 변경하고 
생존해온 조직이라고 할 수 있다. 개인이나 조직 행위자는 장기간에 걸
친 성과의 향상이나 생존을 위해 정책지향적 학습을 수행하게 된다
(Sabatier and Weible, 2007). 이때 학습은 장기적이고 점진적인 변화를 
촉진하는 원동력이 된다.
조직학습(organizational learning)을 이해하는 방식은 학자에 따라 다
양하다. 조직이 학습한다는 것은 조직구성원들이 조직을 생존시키기 위
해 환경변화에 맞게 운영메커니즘을 수정하면서 적응해가는 과정이라고 
할 수 있다(Argyris, 1977). 학자에 따라 조직학습의 개념을 달리 정의하
고 있는데, Simon(1991)은 조직의 전반적 문제에 대한 내부 구성원의 
통찰력과 재구성 능력이 증대되어 조직의 구조 및 성과의 변화가 추구
되는 과정이라고 정의하였고, Ulrich et al.(1993)은 구성원들이 아이디어
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를 생성시켜 이를 조직 전체에 일반화시키는 과정으로 정의하였으며, 
Fiol and Lyles(1985)는 한층 진보된 지식을 통해 조직의 행동을 향상시
키는 과정으로 정의하였다. 이와 같은 정의들은 조직학습을 하나의 과
정으로 이해했다고 볼 수 있다.
반면, 조직학습을 결과 측면에서 접근한 연구들도 있다. 대표적으로 
Schein(1993), Senge(1990)는 조직이 환경적 영향에 적응할 수 있도록 하
는 내부 행동적 패턴이라고 정의하였으며, Hedberg(1981)은 조직학습을 
조직적 행동과 그 결과에서 나타는 인과관계에 대한 새로운 발견이라고 
정의하였다. 조직학습을 더 구체적으로 정의하면, 조직차원의 제도와 
시스템, 업무여건과 환경, 문화적 기반 등을 어떻게 조성하면 개인차원
의 학습이 효과적으로 발생해서 조직 전체가 외부 환경변화에 능동적으
로 대응하고, 나아가 조직이 지속적으로 발전할 수 있을지를 모색하는 
것이라고 할 수 있다(HRD 용어사전, 2010). 
조직의 학습은 하나의 체제로서 기본적 과정을 통해 지식을 축적하고 
과오를 시정해 가는 과정으로 개인적 학습과는 다른 개념이지만 개인의 
학습이 조직전체의 학습과 연결될 수 있음을 강조한다. 조직의 학습과 
개인의 학습이 변화의 과정(또는 결과)이라는 점, 행동변화가 일시적이
라기보다는 비교적 장기적이라는 점, 학습에 의한 변화가 행동적이라는 
점, 경험을 통한 행동변화가 곧 학습이라는 점은 공통적이라고 할 수 
있다(오석홍, 2014). 그러나 개인의 학습의 합이 곧 조직의 학습이 되는 
것은 아니다(Fiol and Lyles, 1985). 
학습을 잘하는 조직을 학습조직(learning organization)이라고 한다. 학
습조직은 지식의 창출, 획득, 이전 및 새로운 지식과 통찰력을 반영한 
행위를 하도록 숙련된 조직이다(Garvin, 1993). 조직을 둘러싼 환경이 
불확실하고 급변할수록 학습하는 조직이 생존할 확률이 높아진다. 결국 
학습조직은 조직학습이 반복적으로 잘 이루어져 장기적으로 생존할 수 
있는 능력을 갖춘 조직이라고 볼 수 있다. 
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조직학습은 환경, 개인의 신념, 개인행동, 조직행동의 순환적 과정을 
거친다(March and Olson, 1975). 즉 외부환경의 변화는 개인의 신념에 
영향을 미쳐 환경과 기존 신념간의 불균형 상태를 유발하고, 이를 해결
하기 위해 개인의 행동이 바뀌고 나아가 조직의 행동이 변화하게 되는 
것이다(장수덕, 2008). 조직학습은 학자에 따라 과정으로 이해되기도 하
고 결과로 이해되기도 하지만 본 연구에서는 조직학습을 조직이 생존을 
위해 환경변화에 따른 경험을 전략으로 치환하는 과정이라고 정의한다. 
즉 조직과 환경 간의 부조화를 야기할 수 있는 환경적 변화를 찾아내는 
것이고, 문제에 대한 해결책을 결정하며 환경변화에 어떻게 적응할 수 
있는가를 발견하는 것이다(오을임·김구, 2002). 환경이 변화하는 상황
에서 조직의 학습은 생존을 위한 중요한 전략이라고 볼 수 있다.
4) 환경의 불확실성 대응전략으로서 동형화
조직에 대한 제도론적 접근은 관료제적 조직형태와 같은 특정 형태의 
조직의 확산이 어떻게 보편적 현상이 되어가는지에 대한 분석을 시도한
다(Meyer et al., 1994). 조직연구에서 오랫동안 지속되어 온 질문 중 하
나는 ‘무엇이 조직들을 서로 닮게 만드는가’이다. 이 질문에 대한 초
기 연구들은 조직이 처한 환경에 최적으로 적응하기 위해서라는 답을 
내놓고 있다(Selznick, 1949; Mintzberg, 1973). 그러나 최근의 연구들은 
조직이 새로이 설립되고 구조가 닮아가는 과정이 그렇게 합리적으로 이
루어지지 않는다는 점을 발견했다(DiMaggio and Powell, 1983; 
Boxenbaum and Jonsson, 2008). 
최근 사회학에 기반을 둔 제도연구자17)들은 조직이 서로 모방하며 동
17) 제도를 연구하는 학자들은 각기 다른 시각으로 분석한다. 그러나 크게 다
음의 세 학파로 나눌 수 있다(Hall and Taylor, 1996; 정정길 외, 2003; 하연
섭, 2002; 하연섭, 2011). 첫째, 합리적 선택 제도주의(rational choice 
institutionalism)로서 경제학에 기반을 둔 연구패러다임이다. 합리적 선택 제
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형화되어 가는 과정에서 조직학의 오랜 연구질문에 대한 답을 찾았다
(Dobbin, 1994; Meyer and Scott, 1994; Fligstein, 1990; Soysal, 1994)18). 
조직의 모방 또는 동형화(isomorphism)는 조직이 가진 합리성이나 효율
성과는 무관하게 조직이 설립되거나 구조변화를 거치는 것을 말하는 것
이다(Dimaggio and Powell, 1983). 제도적 규범을 따르지 않게 될 경우 
조직의 정당성을 상실하게 되어 필요한 자원을 획득하지 못하게 된다
(장원봉, 2009: 153). 조직이 동질화(homogeneity)되는 과정을 나타내는 
개념이 동형화로서 이는 조직의 장 안에 있는 한 조직단위가 동일한 환
경조건에 직면한 다른 조직단위들을 닮도록 하는 제약적인 과정이다. 
여기서 조직의 장(organizational field: DiMaggio and Powell, 1983: 
64-65)이란 핵심 공급자들, 자원과 제품 소비자들, 규제기관, 및 유사한 
재화와 서비스를 산출하는 조직들의 총체로서 동질적인 제도적 삶이 인
지될 수 있는 분석단위를 의미하는 것이다. 즉 조직 및 조직군이 처한 
총체적 환경으로 볼 수 있으며 이러한 조직의 장에서 조직의 제도적 동
도주의는 제도의 공식적 측면을 강조하고 선호형성은 내생적이며 전략적 행
위균형을 강조한다. 비용과 편익의 분석 및 전략적 선택에 의한 제도변화에 
대해 연역적 방법론을 통해 분석한다. 둘째, 역사적 제도주의(historical 
institutionalism)이다. 역사적 제도주의 또한 제도의 공식적 측면을 강조하지
만 선호형성은 내생적이라고 본다. 권력의 불균형과 역사적 과정을 강조하
고 결절된 균형과 외부적 충격에 의해 변화된 제도를 사례연구나 비교연구
를 통해 주로 분석한다. 셋째, 사회학적 제도주의(sociological institutionalism)
로 앞선 두 패러다임과는 달리 제도의 비공식적 측면을 강조하며 선호형성
은 내생적이라고 본다. 인지적 측면을 강조하고 적절성의 논리와 동형화에 
의한 제도변화에 대해 해석학적 방법론을 통해 분석한다. 합리적 선택론과 
사회학적 제도론의 가장 큰 차이점은 합리적 선택론에서 제도는 개인들의 
의식적인 설계의 산물이라고 보는 반면, 사회학적 제도론에서는 제도가 인
간활동의 결과물이기는 하지만 의식적 설계의 산물은 아니라고 보는 것이다.
18) 반면 생태학적 입장에서는 적자생존의 원리에 따라 환경에 부적합한 조직
이 도태되기 때문에 동형화가 일으킨다고 한다. 이에 따라 조직군 생태학에
서는 최적화의 주체는 개별 조직이 아니라 환경이라고 보고 있다. 환경은 
어떤 조직이 환경에 의식적으로 적응하든 하지 않든 관계없이 부적합한 조
직 또는 조직군을 도태시킨다고 판단한다(Hannan and Freeman, 1989). 
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형화가 이루어진다19). 조직이라는 행위자는 조직의 효율성이나 효과성
과 같은 합리적인 가치를 추구하기 위한 전략적 선택을 하고자 하지만, 
결국 그 조직이 속한 조직의 장에서 요구하는 규범과 가치를 고려한 전
략적 상호작용을 고려한 선택을 하게 된다(DiMaggio and Powell, 1983). 
조직군과 조직군을 둘러싼 관련행위자들의 관점에서 조직이론의 연구에 
기여한 중요한 개념이 동형화이다(Oliver, 1988; Hannan and Freeman, 
1977; Meyer and Rowan, 1977). 장(場, field) 개념을 통해 조직 간의 연
결성(connectedness)과 구조적 동질성(structural equivalence)에 대한 연
구가 출발한다.
조직군이 생성되고 구조화되는 것은 다양한 조직들의 활동결과이며, 
일단 조직군이 되면 기존 조직들뿐만 아니라 새로운 진입도 동형화에 
의해 이루어지며 이 새로운 진입조직들 또한 구조적으로 동형화된다. 
한편 동형화는 정책의 집행이나 조직의 설립 이후 성과가 만족스럽지 
못할 때 제기될 수 있는 혁신적인 시도 및 실패에 대한 모든 가능한 비
판으로부터 스스로를 방어할 수 있는 전략적 우월성을 확보해 줄 수 있
다(김영수·장용석, 2002: 37). 
이러한 동형화가 일어나는 이유에는 첫째, 정치적 영향력과 정당성 
문제로부터 도출되는 강압적 동형화, 둘째, 불확실성에 대한 표준적인 
대응에서 오는 모방적 동형화, 셋째, 전문화와 연관되는 규범적 동형화
가 있다(DiMaggio and Powell, 1983). 
(1) 강압적 동형화
강압적 동형화(coercive isomorphism)는 어떤 조직이 기능적 범위 내
에서 의존하고 있는 다른 조직과 그 조직이 소속된 사회의 문화적 기대
19) 조직의 장(organizational field)은 자동차 생산업계, 도서관, 중앙부처, 규제
기관 등이 해당될 수 있다(정정길 외, 2003: 915).
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에 의한 공식적이고 비공식적인 압력의 결과로 나타나는 동형화를 가리
킨다. 그런 압력은 강력한 힘(force)이나 설득(persuasion), 또는 회유
(invitation)로 나타날 수 있으며, 정부의 강제에 대한 직접적인 반응결과
로 조직이 변화하거나 설립될 수도 있다(DiMaggio and Powell, 1983). 
국가에 의하여 부과되는 법적이고 기술적인 요구사항들이 유사한 조직
들을 설립하게 하거나 기존의 조직들을 유사하게 만든다. 또 국가 및 
다른 거대한 조직들이 사회적 삶의 영역에까지 그들의 지배력을 확대함
에 따라 조직구조는 국가에 의해 제도화된다. 따라서 조직들은 주어진 
제도화 영역에서 점차 동질화되어가며 보다 넓은 제도의 적합한 의례를 
갖추게 된다.
강압적 동형화는 정부정책, 규제, 혹은 제약조건, 정치적 영향력 그리
고 조직이 의존하는 다른 조직에 의해 제기되는 공식·비공식적 압력의 
결과로 조직이 수렴되는 현상(오단이, 2013b: 45)이기 때문에 권위주의 
정부 시절, 사회통제를 위한 수단으로 활용되는 경우가 많았다. 특히 
형사정책과 관련하여 일제 강점기 시절의 제도20)가 해방 이후 미군정을 
거치면서 그대로 모방되어 법률로 제도화 되었다(이선엽, 2009). 비단 
형사정책 뿐만 아니라 해방 이후 미군정에 의해 만들어진 제도는 상당
수가 해방 이전의 제도 또는 외국의 사례를 강압적으로 도입한 것이었
다. 권위주의 정부 시절, 사회를 구성하고 있는 모든 조직은 강압적 동
형화로부터 자유롭지 못했다. 시장의 힘보다 정치권력이 영향이 더 강
했던 시절, 권력자의 의지는 조직에 동형화를 강요하는 중요한 원천이
었다.
한편, 설립이 자유로운 자생적 조직의 경우도 강압적 동형화의 압력
20) 예를 들어, 일제 강점기 시절의 경범죄의 처벌관련 제도는 1910년 공포된 
조선총독부령의 제40호 경찰범처벌규칙(1912)으로 이는 일본의 경찰범처벌령
을 우리나라에 이식한 제도이다. 경찰범처벌규칙은 시민의식고취를 위한 법
이라기보다는 식민통치를 용이하게 하기 위한 87호로 구성되어 있다. 특히, 
집회, 통행, 유언비어 유포, 수사 및 검문 등 공무집행협조 등에 관한 내용
들로 주로 구성되어 있다.
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으로 설립된 경우가 많다. 특히, 지방자치단체가 전적으로 설립을 주도
할 수 있는 조직들21) 또한 중앙정부에 대한 재정종속성이 커져 결국 강
압적 동형화의 압력을 피할 수 없게 된다(김해보, 장원호, 2015).
자생적으로 생겨나던 조직들이 조직군을 형성함으로써 관련 규정이나 
제도가 신설되어 강압적 동형화의 경로를 따라 유사해지는 경우도 있
다. 사회적 기업의 경우 2007년 사회적 기업 육성법이 제정됨에 따라 
조직 정당성을 확보하기 위해 인증을 받아야 했고 이에 사회적 기업들
은 강압적 동형화의 압력에 노출되었다(이현주·민윤경, 2015). 일반적
인 경우 동형화의 압력에 온전히 불응하기는 쉽지 않다.
권위주의적인 사회가 강압적 수단을 통해 동형화를 요구하는 것이 일
반적이지만 사회가 권위주의에서 탈피하고 민주화되었다고 해서 반드시 
강압적 동형화가 없어지거나 줄어드는 것은 아니다. 오히려 시민사회의 
민주적 요구에 따른 다른 형태의 강압적 동형화의 형태가 나타난다22). 
기업에 대한 모성보호제도의 의무적 시행(구자숙, 2009)은 기업조직들로 
하여금 제도적 강압에 의한 동형화를 야기했다. 그러나 반드시 법적 제
도가 의도한 형태로 동형화가 일어나는 것은 아니다. 제도수용의 당사
자들은 제도에 적응하고 제도의 맹점을 찾으려는 노력을 하거나 규제기
관의 관리감독이 느슨한 틈을 타고 기회주의적 행태를 보이기도 한다. 
즉, 강압적 동형화의 과정은 조직의 효율성에 대한 어떠한 기여도 하지 
못한 채 상징적으로만 받아들이는 것은 아니다(Coser, et al., 1982). 결
국 조직구조나 새로운 조직의 강압적 동형화에 의한 확산과정은 환경과 
조직들 간의 쌍방향적 관계에 기초하게 된다(김영수, 2001). 
21) 광역시도의 문화재단, 각종연구소, 복지재단, 각종 예술단체, 장학재단, 자
원봉사센터 등이 이에 해당한다.
22) 사회가 민주화될수록 시민사회나 이익집단의 각종 규제요구가 커지고 정부
는 이에 반응하여 새로운 제도들을 만들고 이를 기업 등 조직에 강제한다. 
장애인의무고용제도, 기업에 대한 오염물 배출규제 등이 그 예이다.
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(2) 모방적 동형화
불확실성에 의한 모방적 동형화(mimetic isomorphism)는 조직이 기술
을 제대로 이해하지 못하고 있을 때, 조직의 행동과 환경의 반응간의 
인과관계가 불명확하거나 조직의 목표가 모호할 때, 또는 환경이 불확
실성을 야기할 때, 다른 성공적인 조직을 모방하려는 의도에서 야기된 
동형화를 말한다. 모방적 동형화는 불명확한 원인에 의한 문제를 해결
해야 하거나 해결책에 대한 자신감이 없을 때 적은 비용으로 적절한 해
결책을 제시할 수 있는 장점이 있다. 인간은 심리적으로 다른 사람들과 
의견이나 판단이 다를 때 불안정한 상태에 놓이게 되는데, 심리학의 동
조(conformity)이론에서는 이를 해소하는 가장 손쉬운 방법이 자신의 생
각을 다수에 맞추는 것이라고 한다(유호현, 2010: 5). 다른 조직은 다 하
고 있는데 우리만 하지 않는다면 뒤처지지 않을까 하는 동조심리가 조
직의 적극적인 모방을 이끄는 것이다.
모방적 동형화의 대상이 되는 조직은 동형화를 의식하지 못할 수도 
있고 모방을 원하지 않을 수도 있다. 모방적 동형화의 또 다른 이유는 
조직들이 구조의 다양성을 추구함에도 불구하고 실제 선택할 수 있는 
모형이 별로 없어서 동질적인 구조를 가질 수밖에 없기 때문이기도 하
다(DiMaggio and Powell, 1983, 정정길 외, 2003).
보통의 모방적 동형화는 이미 다수의 조직이 설립되었거나 설립된 조
직이 이미 유사해졌을 때 추가로 일어난다. 특히 글로벌 기업들은 비슷
한 경영기법을 도입할 때가 많은데 연봉제, 스톡옵션제도, JIT, TQM 등
이 대표적이다. 
(3) 규범적 동형화
규범적 동형화(normative isomorphism)는 규범적인 원천에 의해 발생
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하는 동형화로 이는 전문화에서 도출된다. 전문화란 특정 직업군을 구
성하고 있는 구성원들이 생산자의 생산을 통제하고 그들의 직업적 독자
성을 위한 인지적 기반과 정당성을 구축하기 위해 그들의 업무의 조건
과 방법을 확립하려고 하는 집합적인 노력이다(Larson, 1977; Colins, 
1979). 
전문화의 두 가지 측면이 동형화의 중요한 원천이다(DiMaggio and 
Powell, 1983). 그 중 하나는 대학의 전문가들에 의해 생산된 인지적 기
반에서 공식적 교육과 정당성의 중지 상태이고, 다른 하나는 조직들에 
걸쳐 있고 새로운 모형이 빠르게 확산되는 직업군 간 네트워크의 성장
과 정교화이다. 대학과 직업훈련기관들은 각 직종별 관리자들과 직원들 
간에 공유되는 조직규범의 개발에 중요한 역할을 수행한다. 또 직업과 
동업자단체는 조직과 직업적 행태에 과한 규범적 규칙의 정의와 선포에 
중요한 역할을 수행한다23). 결국 이렇게 전문화를 통해 공유된 지식과 
규범이 조직의 관리자들을 통해 규범이나 구조로 구체화되고 조직 간에 
보편화되는 것이다. 
규범적 동형화를 일으키는 중요한 메커니즘 중 하나는 인력의 필터링
이다. 대개의 조직의 장에서 인력의 충원은 같은 산업군 내에서 인적자
원이 교환되고 좁은 범위의 직업훈련기관에서 속성으로 채용된다. 또한 
비슷한 승진절차 및 계급체계를 가지고 있거나 특정 직업이나 계급을 
위해서는 비슷한 숙련도를 요구하는 경우가 많다. 
이러한 규범적 동형화는 조직 간, 조직과 외부와의 교류가 활발해질
수록 더 빈번하게 일어난다(김미연, 2010). 최근에는 그 교류의 범위가 
넓어짐으로써 규범적 동형화의 현상도 더욱 빈번해지고 있다.
23) 대학의 전문학과 신설, 학위인정, 자격증 제도 등은 직업의 전문화에 기인
한다(정정길 외, 2003: 917).
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제 3 장 연구설계
제 1 절 연구문제의 정의와 변수의 측정
1. 연구문제의 정의
조직의 생존에 대한 환경결정론적 연구에 대한 비판과 함께 환경에 
따른 조직의 능동적 전략의 중요성에 관심을 가진 많은 연구들이 다양
한 접근법을 통해 시도되었다. 환경결정론적 접근법의 특징 및 이러한 
접근법을 본 연구에서 적용하기 힘든 이유는 다음과 같다.
첫째, 환경과 전략의 관계가 조직성과에 미치는 영향에 관한 연구들
은 주로 환경에 따른 개별 조직의 전략과 구조의 변화(임병하, 2010; 이
명재·서동희, 1998; 이환성·진재완, 2014; Grover and Goslar, 1993; 
신건권·김연용, 2003), 전략과 환경의 정합성이 조직의 성과에 미치는 
영향(이창수, 2012; 권구혁·신진교, 2003; Andrews, 1980; Child, 1972; 
Miller, 1992; Porter, 1981, Scherer, 1970), 환경변화에 따른 리더십의 
효과(송윤현, 2011; Floyd and Wooldridge, 1997) 등에 주목하였다. 이들
은 전략과 환경의 정합성이 조직의 성과로 이어지는 경로에 주목하거나 
개별 조직에서 리더나 조직구조의 영향 등에 관심을 가진다. 그러나 비
영리조직은 조직구조의 단순성, 성과측정의 어려움, 리더십보다는 조직
에 주어진 사회적 미션의 중요성 등의 특징을 지니며, 이 때문에 비영
리조직에 대해 환경과 전략 간의 관계에 관한 접근법을 시도한 연구는 
많지 않다. 또 환경이 조직전략과의 조응을 통해 성과로 이어지는 결과
에는 주목한 반면, 보다 광범위하게 조직군의 성장으로 이어진 결과에 
대해서는 충분하게 설명하지 못했다. 
둘째, 환경과 전략의 접점에서 일어나는 역동성에 주목한 연구들도 
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있다. 자원의존론으로 대표되는 자원-전략중심 접근법은 조직이 환경으
로부터 자원을 얻는 과정의 역동성과 전략의 중요성에 관심을 가졌으며
(Pfeffer and Salancik, 1978; 곽주영 외, 2012; 이광훈 외, 2014; 송낙길, 
2014) 조직학습의 관점에서 환경에 대한 조직의 적응과정을 고찰한 연
구(Marquardt, 1996; Garvin 1993; Yeung et al., 1994; 장수덕, 2008; 오
을임·김구, 2002) 등이 여기에 해당한다. 이들은 조직의 환경과 전략 
간의 경계에서 일어나는 역동성에 관심을 가지기는 했지만 조직이 기업
조직을 주로 연구대상으로 했기 때문에 이윤추구가 아닌 다른 사회적 
역할에 대해서는 상대적으로 관심이 적었다.
셋째, 조직확산의 공간적 요인에 대한 접근은 조직군생태학이나 지리
경제학 연구에서 다양하게 시도된 바 있다. 조직군생태학에서는 조직의 
신설에 대한 지역종속성을 설명하는 데 있어서 밀도의존가설(Lomi, 
1995a; Lomi, 1995b; Britton and Ocasio, 2007; Greve, 2000)이나 동형화
(Frumkin and Galaskiewicz, 2004; Davis, et al., 2000)을 채택하는 것이 
일반적이다. 반면 지리경제학적 접근에서는 조직의 운용에 필요한 인
적·물적자원의 요소를 고찰한다(Scott, 1986). 그러나 이러한 접근은 지
리적 환경으로부터 조직이 전략을 도출하기는 하지만 지리적 환경은 상
수로 고려하기 때문에 환경적응전략만을 고려할 뿐 환경을 적극적으로 
변화시키려는 전략에 대한 고려는 없다.
본 연구에서는 지방문화원이라는 비영리조직군의 환경과 전략의 경계
에서 발생하는 조직에 대한 역할기대에 주목하고자 한다. 구체적인 연
구문제 및 그 도출과정은 다음과 같다.
첫째, 조직을 둘러싼 각 시기별로 조직의 확산에 영향을 미치는 환경
적 요소는 여러 가지가 있다(김상률·이민창, 2014). 조직의 확산은 개
별조직의 입장에서 보면 하나의 조직의 설립이다. 따라서 조직의 확산
을 설명하기 위해서는 같은 속성을 가진 각각의 조직이 설립되는 매커
니즘에 대한 고찰이 필요하다. 이에 조직의 신설을 조장하는 환경적 요
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인과의 상호작용에 대해 고찰할 필요가 있다. 이러한 환경적 요인으로
는 정책기조를 들 수 있으며 정책기조는 조직의 구조와 활동에 영향을 
미친다(황창호·장용석, 2011). 한편, 조직의 설립은 조직구조의 초기 설
정과 활동의 시작이다. 정책기조가 조직의 구조와 활동 등에 영향을 미
치는 예를 살펴보면, 규제정책 환경의 변화에 따라 기업이나 조직의 인
수합병이 발생하기도 하고(Morris, 2004; Delios and Henisz, 2003), 리더
의 정치적 결정과 그에 따른 정책기조의 변화로 공공조직이 새로이 생
겨나거나 없어지기도 한다(Eulau and Prewitt, 1973). 따라서 본 연구에
서는 조직의 환경으로서 지방문화원에 직접적인 영향을 미친 각 주요시
기별 문화정책기조의 변화를 우선 살펴보고 이 변화들이 만들어낸 지방
문화원 조직군에 대한 역할기대의 영향을 검증해보고자 한다. 지방문화
원의 설립에 영향을 미치는 주요한 환경은 지방문화원에 대한 위로부터
의 정치적 활용가치(정치적 역할기대)와 아래로부터의 사회적 수요(사회
적 역할기대)를 들 수 있다. 따라서 지방문화원 조직이 시대별로 환경
으로부터 어떠한 역할을 기대받으며 확산되었는가를 분석하고자 다음과 
같이 연구문제 1을 제시한다.
연구문제1-1: 지방문화원에 대한 정치적 역할기대가 높을수록 조직의 
설립이 활발한가.
연구문제1-2: 지방문화원에 대한 사회적 역할기대가 높을수록 조직의 
설립이 활발한가.
둘째, 환경이 기대하는 조직의 역할에 대응하여 조직행위자는 어떠한 
전략과 행태를 보였으며 이는 결과적으로 조직의 설립에 어떻게 영향을 
미쳤는지를 살펴보고자 한다. 환경이 확실하든 확실하지 않든 조직행위
자는 환경에 맞추어 자원을 획득하려는 노력을 하는데 이것이 곧 전략
이다(기호익, 2008). 본 연구에서는 지방문화원 조직의 확산과정을 고찰
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함에 있어 환경이 조직군에 미친 영향력, 그리고 주어진 환경의 틀 안
에서 개별 조직과 조직군 전체가 상황적응적으로 취했던 생존전략을 다
각적으로 분석하고자 한다. 따라서 환경결정론적 입장이 가진 한계와 
행위자중심적 접근이 가진 전략적 선택과정을 분석할 수 없다는 한계를 
극복하고자 본 연구에서는 지방문화원 조직이라는 단일 사례에 대해 조
직의 확산과정을 복합적 시각으로 분석하고자 한다. 조직은 자신에게 
요구되는 사회적 역할이 무엇인지를 해석하고 그에 따라 전략을 수립해
야 한다. 환경에 대한 조직의 인식은 조직에 대한 역할기대로 해석된
다. 특히 사익을 추구하는 기업조직보다는 공익을 추구하는 조직일수록 
역할기대를 더욱 적극적으로 해석한다. 환경으로부터 기대되는 역할기
대가 전략과 부합할수록 조직의 확산으로 나타날 수 있는지를 검증하고
자 다음과 같이 연구문제 2를 설정한다. 
연구문제2-1: 조직행위자들의 전략이 정치적 역할기대에 부합할수록 
지방문화원의 설립이 활발한가.
연구문제2-2: 조직행위자들의 전략이 사회적 역할기대에 부합할수록
지방문화원의 설립이 활발한가.
2. 변수의 구성과 측정
첫째, 지방문화원 역할기대의 구성요소는 다양하다. 통치자의 필요에 
의한 정치적 역할기대일 수도 있고, 지방문화원의 역할에 대한 시민들
의 사회적 역할기대일 수도 있다. 이러한 역할기대들은 지방문화원의 
조직환경에서 도출되며, 조직환경은 다양한 현상에 의해 나타나고 당시
의 시대상에 관한 기록들에서 유추할 수 있다. 그러나 무엇보다도 조직
의 환경변화를 가장 구체적으로 관찰할 수 있는 공식적 기록은 법령과 
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정책이다. 따라서 관련 제도의 변화 및 법령의 체계와 영향을 분석해보
고자 관련 법령을 분석한다. 
한편, 특정 조직에 대한 환경이 변화한다는 것은 정치적 지지의 변화
에서 찾을 수 있다. 즉, 사회적 관심도가 큰 조직이나 정책에 대해 어
느 정도 우호적인 시각을 가지고 있는지를 분석하기 위해서는 일반적으
로 대통령의 연설문 등 발언내용분석(김혁, 2014; 임주영, 박형준, 2015; 
권향원, 최도림, 2013), 국회에서의 관련 의사록이나 위원들의 행태 분
석(서인석 외, 2010; 이창헌, 노찬백, 2005), 관련 예산분석(전병욱, 2011; 
김규찬, 2013) 등을 사용한다. 본 연구에서는 해방 이후 지방문화원 조
직을 둘러싼 환경의 변화과정을 분석하기 위해 관련 정치적 행위자들의 
기록과 발언, 국회 상임위의 회의록, 관련 예산 등을 분석에 사용한다. 
조직의 환경을 가장 구체적으로 규정하고 있는 것은 법과 정책이며 환
경을 규정하는 것은 제도이다. 
둘째, 행위자들의 전략은 특정한 조직을 설립하고자 하는 조직의 잠
재적 설립자들은 조직을 설립하기 위해 정보를 획득하고 자원을 동원하
는 등의 전략을 설정하며 이것들은 곧 행태로 나타난다. 지방문화원 조
직의 잠재적 설립자들의 전략을 살펴보기 위하여 잠재적 설립자들의 정
치적·경제적·인적 자원동원 행태와 불확실한 환경 하에서 취하는 행
태와 전략을 살펴본다. 
- 62 -
제 2 절 연구방법 및 연구설계
1. 사례연구를 위한 질적분석
본 연구는 단일사례에 대한 질적 핵심요소를 분석하는 방식으로 사례
연구를 실시하기 때문에 기본적인 방법론적 골격은 질적분석의 틀을 따
른다. 특히 단일사례의 질적분석의 표준절차를 따른다. 조직을 둘러싼 
환경이 어떻게 변화하고 어떤 역할기대가 형성되었으며 이에 대해 조직
은 어떤 전략을 가지고 대응했는지를 분석하기 위해서는 정교한 접근이 
필요하다.
조직환경의 유의미한 변화를 측정하는 방법은 여러 가지가 있다. 특
히 조직환경의 변화에 따른 조직이나 조직군의 상호작용을 고찰하는 데 
있어 적응적 변화와 생태적 변화를 규명하기 위해 일반적으로 사용되는 
방법론은 사건사 분석(event history analysis), 다각화(triangulation), 이
념형(ideal type), 해석적 방법(interpretive method) 등이 있다. 
사건사 분석은 일반적으로 역사적 시간24)을 분석하는데 특히 역사적 
우연성이 분석의 초점이다(Thornton, 2004). 다각화25)는 동일한 문제에 
대해서 다양한 연구방법, 다양하게 생성된 자료, 연구에 참여한 다수의 
조사자, 활용가능한 다양한 이론 등 여러 유형의 검증원을 사용하여 분
석하는 기법을 말한다. 이념형은 행위자가 그들의 행동에 띠는 의미의 
24) 이때 역사적 시간은 개별조직의 연령을 의미하는 것은 아니다.
25) 다각화는 이미 알고 있는 두 장소에 세워진 안테나를 사용하여 멀리 떨어
져 있는 방송국의 특정한 위치를 찾아 낼 수 있다는 간단한 기하학적 원리
에 입각해 있다. 이러한 원리를 확장하여 다각화는 다양한 출처의 자료를 
사용하고 다양한 방법을 동원하고 많은 조사자가 동일한 결론을 보고하고 
여러 이론의 지지를 받는다면 그 연구의 타당성은 높다고 보는 입장을 취한
다. 다각화는 질적 연구의 타당성을 확보하는 가장 일반적인 방법의 하나로 
사용되고 있다. 다만, 다양한 이론을 활용하여 동일한 결과를 확정하려는 시
도는 이론의 유사성을 의미할 뿐 경험적 의미가 없다는 점에서 해석에서 유
보적인 태도를 견지할 필요가 있다(한국교육평가학회, 2004). 
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이해를 위한 해석적 분석이다(McCormick, 1997). 이념형은 비교를 통해 
이해를 쉽게 하기 위한 이론적 도구로서 Weber와 같은 학자들이 처음 
사용하였다. 이념형을 통한 분석방법을 검증가능한 가설로서 제시할 수 
있다(Thornton and Ocasio, 1999).
마지막으로 해석적 방법은 기록자료(Haveman and Rao, 1997), 대면 
인터뷰(Thornton and Ocasio, 1999), 전문 저널의 내용분석(Scott et al., 
2000) 등의 자료를 활용한다. 해석적 방법의 발전은 제도의 내용과 의
미를 검증 가능하게 하는 데이터의 종류와 데이터의 수집방법을 풍부하
게 해주었다. 예를 들면, Scott et al.(2000)은 보건영역의 종사자와 기업
의 제도적 질서의 행위자들에게 중요한 핵심용어를 식별하기 위해 출판
물에 대한 내용의 분석하여 제도논리의 출현과 쇠퇴와 관련된 시그널을 
제공하는 제도적 질서와 관련된 용어의 빈도를 측정하여 이를 데이터로 
구축하고 연구모형의 검증에 사용했다. 보통 이와 같은 방법은 여론의 
흐름(도명록, 2015), 학문적 연구경향의 분석(이기종 외, 2011) 등에 주
로 사용된다. 
Phillips and Hardy(2002)는 인터뷰, 포커스 그룹, 기록문서, 자연스럽
게 일어난 대화, 정치적 연설, 신문기사, 소설, 이야기, 카툰 그리고 사
진 등을 데이터 소스로 활용했다. 여기서 추출한 진술한 단어, 그림, 상
징, 문화유물과 같은 텍스트의 다양성을 활용하여 계보분석(genealogy), 
문화기술지(ethnography), 대화분석(conversation analysis), 내용분석
(content analysis), 서사분석(narrative analysis), 비판적 담론분석(critical 
discourse analysis) 및 수사분석(rhetoric analysis) 등을 수행할 수 있다
(Thornton and Ocasio, 2008). 일반적으로 수사분석은 언론학이나 정치
학 분야에서 정치지도자의 발언, 신문기사 등을 분석할 때 주로 사용된
다(박성희, 2009; 박기령·김재영, 2014; 최영재, 2008). Suddaby and 
Greenwood(2005)는 새로운 조직형태로서 종합적 파트너십을 설명하는 
직업정신에 대한 역사적으로 다른 이해 속에 배태된 모순적 제도논리를 
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드러내기 위해 어휘의 수사분석을 사용하기도 했다.
본 연구에서는 장기간에 걸친 조직군의 변화과정을 분석하기 위해 기
록자료, 인터뷰 등의 내용을 해석적 방법으로 분석한다. 자료들의 수집
방법은 국회도서관 등에 보존된 사료 등을 열람하고 조직에 대한 이해
에 기반하여 이해관계자들의 인터뷰를 통한 증언을 청취하였다. 
분석에 사용한 자료들은 다음과 같다. 첫째, 정부 및 국회 발간자료는 
1961년과 1963년 실시한 전국홍보매개체실태조사보고서, 연도별 예산안 
및 집행실적, 제헌의회부터 기록된 국회본회의 및 관련 상임위 회의록
의 지방문화원과 문화공보정책 관련 발언내용, 문화 및 공보정책 관련 
정부의 보도자료, 지방문화원의 법인허가 및 폐쇄에 관한 국가기록원과 
관보자료, 정부발간 각종 연구보고서 등을 분석에 활용하였으며 문화예
술진흥원과 같은 지방문화원과 밀접한 관련을 맺고 있었던 기관들이 발
간한 자료도 분석에 활용하였다26).
둘째, 한국문화원연합회(당시는 전국문화원연합회)는 1974년 문화예술
진흥원의 지원으로 「한국의 문화원」을 발간하여 전국 지방문화원의 
연혁, 조직구성현황, 활동내역, 예산보조 및 집행현황 등을 정리하였다. 
이후 1982년에는 「문화원운영편람」을 발간하고 1984년에는 격월간지 
「한국문화원」을 창간(1988년 「우리문화」로 개칭)하였다. 1992년부터
는 「전국문화원총람」을 4년 주기로, 1998년부터는 매년 「전국문화원 
사업총람」을 발간했다. 1997년에는 「전국문화원문헌총람」을 발간한 
바 있으며 2003년과 2103년에 각각 「전국문화원연합회 40년사」와 
「한국문화원연합회 50년사」를 발간하였다. 또한 각종 지방문화원의 
활성화 방안 등 연구자료와 중요활동 내용에 관한 연합회차원의 보도자
료를 배포하였다. 이와 같은 지방문화원 및 한국문화원연합회 발간자료
들도 분석과정에 활용하였다.
26) 문화예술진흥원이 발간한 「문예진흥원 20년사」(1993), 경기도가 발간한 
「경기도사」(1982) 등이 있다.
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셋째, 해방 이후부터 지방문화원과 한국문화원연합회의 활동, 각종 문
화행사, 문화정책 등 환경에 관한 각종 언론보도 및 관련자의 인터뷰 
자료를 분석에 활용하였다. 또한 초창기 지방문화원활동가들의 일대기
와 지방문화원 활동가들이 직접 저술한 서적 등을 분석하였다. 또한 지
방문화원에 대한 학자들의 연구자료도 분석에 활용하였다.
개별 조직의 생존을 위한 전략을 구성할 때, 거시적 환경과 미시적 
환경의 변화가 필수적으로 분석대상이 된다. 그러나 본 연구에서의 분
석대상은 개별 조직이 아닌 조직군이기 때문에 개별 조직을 둘러싼 미
시적 환경은 분석대상에 포함되지 않는다. 미시적 환경에 대한 분석은 
개별 조직간 특성의 차이를 비교할 때, 각 세부 환경을 통제변수로 고
려 가능하지만 지방문화원 조직은 지리적으로 전국적인 분포를 가지기 
때문에 조직군 전체의 성장사는 국가 전체의 거시적 환경을 분석하는 
것이 타당하다. 이중 정치적 환경은 당시의 모든 정치적 상황에 대한 
기술보다는 조직군에 대한 직접적 영향을 미치는 사건과 문화정책과 공
보정책을 위주로 살펴본다. 한편 거시적 환경 중 경제적 환경은 지방문
화원 조직의 성과가 경제발전 등의 요인보다는 사회적 수요에 의해 영
향을 받았다는 점에서 사회적 환경의 범주 안에 포함한다. 기술적 환경 





국회 본회의 및 상임위 회의록
















관련 논문 및 연구보고서
각종 사료(史料)
직접 인터뷰
표 1 분석대상 자료
2. 분석틀
조직은 목적을 달성하고 목표를 실현하기 위해 설립된다. 조직의 목
표는 조직의 활동을 이끌어내기 위한 도구이다. 조직은 주어진 목표를 
달성하기 위한 의도적이고 합리적인 도구이며 수단이다(김병섭 외, 
2000). 그러나 지방문화원과 같이 조직의 구체적이고 공식적인 목표가 
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존재함에도 불구하고 실질적으로는 다른 목표를 설정하고 다른 활동을 
수행한 경우가 있다. 그 이유는 조직 또한 행위자로서 환경에 적응하고 
제도와 정책의 영향을 받지 않을 수 없기 때문이다. 설립과정에서도 마
찬가지이다. ‘사회에 대한 봉사’와 같은 모호한 목표를 설정하고 탄
생한 지방문화원은 그 성과를 객관적으로 측정하기 어려웠으며, 권위주
의 시절뿐만 아니라 최근에도 조직의 탄생과정부터 표면적으로 드러나
지 않은 논리들이 존재한다. 본 장에서는 지방문화원의 확산과정을 분
석하기 위해 두 단계의 분석과정을 수행한다. 
첫째, 조직의 환경측면에서의 변화를 분석하여 이러한 변화가 어떻게 
조직에 대한 역할기대를 형성했는지를 분석한다. 공적 목적의 달성을 
위한 조직의 설립에 필요한 환경적 지지는 정책에서 얻을 수 있다. 정
책기조의 변화는 법제도, 예산, 정치적 지지 등의 변화의 결과로 법제
도의 변화는 법령의 변화, 예산의 변화는 관련 조직이나 관련정책을 둘
러싼 예산배분의 변화, 정치적 지지의 변화는 각종 기록자료 등의 내용
분석을 통해 분석할 수 있다. 이러한 분석을 통해 조직환경의 장기간의 
역사적 변화과정을 얻을 수 있다. 따라서 환경이 형성하는 역할기대는 
주로 관련 문헌분석을 활용하여 수행된다. 지방문화원 조직을 둘러싼 
정책기조와 사회적 수요의 변화과정은 우리나라 근대 행정사 전반에 걸
쳐 있기 때문에 관련 환경변화의 역사적 측면을 고찰할 필요가 있다. 
이를 위해 지방문화원의 정치적 환경과 사회적 환경의 변화과정을 분석
한다. 해방 이후 근대 행정 및 정책관련 사료-국회 본회의 및 상임위원
회 회의록, 정부의 각종 발간자료, 언론 및 잡지의 관련보도내용, 관보, 
관련자들의 인터뷰 내용- 등을 분석하여 제도의 역사적 변화과정을 고
찰함으로써 조직에 대한 사회적 수요가 어떻게 변화하였는지를 분석한
다. 특히, 조직에 대한 정치적 수요는 지방문화원의 정치적·사회적 역
할과 활동에 영향을 미칠 수 있는 문화정책 및 공보정책의 변화과정을 
분석함으로써 조직환경의 시대적 형성과정을 고찰한다.
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시기에 따른 조직환경을 분석하기 위해 우선 해방 이후부터 현재까지 
우리나라의 문화정책기조의 변화를 검토한다. 구체적으로 문화정책, 지
방문화진흥정책, 공보정책이 어떻게 변화했는지를 검토한다. 각 시기에
서의 문화정책 환경을 제도와 조직측면에서 시간순으로 각각 분석한다. 
분석의 초점은 정치적 주요 사건, 조직구조의 변화, 정책기조의 변화, 
주요정책에 맞추고 정치적 사건의 발생이나 정책기조의 변화에 따라 지
방문화원의 역할이 어떻게 달라지고 지방문화원은 어떻게 생존전략을 
구성했는지를 밝힌다. 이를 통해 지방문화원의 각 시기별 조직환경을 
구성하고, 이렇게 구성된 조직환경은 시기별로 조직에 어떤 역할을 형
성했는지를 질적 분석과정을 통해 검토한다.
둘째, 조직의 전략을 분석하기 잠재적 설립자들의 행태를 분석한다. 
잠재적 설립자들은 조직을 설립하기 위해 환경에 대응하며 전략을 구축
하고 구축된 전략은 구체적인 행태로 나타난다. 비영리조직이 환경에 
대응한다는 것은 환경이 자신에게 부여한 역할에 대한 해석이라고 볼 
수 있다. 지방문화원이라는 조직을 해방 이후 비교적 초창기에 도입한 
주체들과 그 변화를 주도한 주체들은 다르다. 특히 이 주체들의 관심과 
목적은 시대에 따라 다를 수 있으며 이로 인해 지방문화원에 대한 정치
적·사회적 역할과 정당성 부여에 대한 담론과 사회적 합의는 다르게 
형성될 수 있다.
공공조직을 둘러싼 환경은 다양한 요인이 복합적으로 작용한다. 지방
문화원 조직을 둘러싼 환경에는 크게 정치적 환경, 사회적 환경 등이 
있다27). 정치적 환경으로 고려되는 변수에는 정권의 교체와 레짐의 변
화 및 선거 등이 있고, 경제적 환경으로 고려되는 변수에는 경제발전정
도와 시대별 산업의 특징, 사회적 환경으로 고려되는 변수에는 문화에 
27) 경제적 환경으로 고려되는 변수는 경제발전정도, 시대별 산업의 특징 등이 
있고 이는 별도의 분류가 가능하지만 지방문화원 조직의 운영이나 설립이 
정치적 상황이나 사회적 요구에 의해 주로 좌우되었다는 점에서 본 연구에
서는 경제적 환경을 사회적 환경의 범주로 통합한다. 
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대한 수요와 시대별 문화수요 내용차이 및 국민들의 문화인식의 차이 
등이 있다. 한편, 조직의 운영에 직접적으로 영향을 미치는 법과 제도
의 변화 등이 조직의 환경을 변화시키는 요인으로 고려될 수 있다. 본 
연구에서는 조직에 대한 정치적 역할기대를 살펴보기 위해 정치적 환경
과 사회적 역할기대를 살펴보기 위해 사회적 환경을 주요 환경요인으로 
고려한다. 그러나 경제적 환경은 본 연구의 대상인 지방문화원이 조직
의 성장과정에서 크게 영향을 받은 요인이 아니라고 판단하여 사회적 
환경의 일부로 간주한다.
지방문화원의 운영에 가장 큰 영향을 미쳤던 공공부문의 요인은 문화
행정이다. 문화행정은 정권별·시대별로 조직, 정책, 집행방식 등이 다
른 공공부문과 비교하여 시대와 정권별로 크게 달랐다. 정치적 환경에 
더 관심을 갖는지, 경제적 환경에 더 관심을 갖는지에 따라 문화행정의 
발전사를 구분하는 시기는 학자에 따라 다양하다. 
오양열(1995; 2015)은 각 정권별로 문화행정의 변화과정을 크게 산업
화시대(해방 이후-1988)와 민주화시대(1988 이후)로 나누고 이를 다시 
제1·2공화국(해방 이후-1961), 제3공화국(1961-1972), 제4공화국
(1972-1981), 제5공화국(1981-1988), 제6공화국(1988-1993), 김영삼정부
(1993-1998), 김대중정부(1998-2003), 노무현정부(2003-2008), 이명박정부
(2008-2013)로 구분하여 각 정권(공화국)별 문화행정의 변화과정을 고찰
하였다. 한편 이대희(2010)는 국가건설기(1950-1970), 경제발전기
(1970-1990), 문화욕구증폭기(1990-2010)의 세 시기로 나누어 각 단계별 
문화행정 및 정책의 진화과정을 고찰하였다. 그러나 본 연구에서는 기
존의 문화행정의 시대적 변화과정에 대한 분류를 그대로 차용할 수 없
다. 그 이유는 첫째, 정치적 환경이나 경제적 환경만을 고려했으며, 둘
째, 본 연구대상인 지방문화원의 활동에 직접적인 영향을 미치는 요인
에 대한 고려가 결여되었기 때문이다. 
따라서 본 연구에서는 문화를 정권별로 다르게 활용해왔다는 점, 문
- 70 -
화수요의 시대별 차이, 관련법의 제개정과 지방자치제의 실시 등 지방
문화원 운영에 직접적인 영향을 미치는 환경의 변화 등을 감안하여 크
게 네 개의 시기로 구분하고 각 시기 안에서 환경변화가 컸던 두 개의 
시기를 다시 세분하여 총 여섯 개의 시기로 구분한다. 
해방 이후부터 현재까지 근대사를 통해 지방문화원 환경측면 요인과 
조직행위자측면의 요인이 각각 어떻게 조직의 확산에 어떻게 영향을 미
쳤는지를 검토하고 또한 이 둘은 어떻게 결합했는지를 검토한다. 이상
의 논의를 정리하여 구성한 연구의 분석틀은 다음 <그림 - 3>과 같다.
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그림 3 연구의 분석틀
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제 4 장 조직의 확산과정에 대한 분석
제 1 절 환경변화에 따른 시기의 구분
지방문화원 조직군은 1947년 강화문화원이 설립된 이래 꾸준히 성장
하였다. 지방문화원은 기업조직 등 영리조직에 비해 시장이라는 조직군 
외부 생태계에 영향을 상대적으로 덜 받는 조직이기 때문에 조직군 내
에서의 경쟁에 의한 감소는 없었지만 상대적으로 정책에 대한 의존도가 
강해 1976년 정부의 대대적인 부실문화원 폐쇄정책, 1995년 지방자치제 
도입에 따른 도농복합도시의 탄생 등 정부의 관련정책 변화, 행정구역
의 개편 등, 법률개정 등 제도나 사회환경의 급격한 변화나 특수한 상
황이 발생하지 않는 한 그 수가 자연발생적으로 감소한 경우는 없었다. 
본 연구에서는 지방문화원을 둘러싼 환경변화가 있었던 네 개의 큰 시
기로 구분하고 시기 내에서 변화의 폭이 컸던 두 개의 시기는 다시 세
분하여 여섯 개의 작은 시기로 구분하여 환경변화에 따른 조직의 대응
전략을 분석해보고자 한다. 
1. 조직의 태동기(해방 이후-1962)
1947년 경기 강화도에 최초의 지방문화원이 설립된 이래, 1962년까지
는 공식적인 제도적 틀 안에서 지방문화원이 설립되거나 운영되지 못했
다. 정부수립과 전쟁을 겪은 1950-60년대는 극심한 혼란과 빈곤 상황 
하에 있었기 때문에 문화예술에 관한 정책은 고려되기 어려웠기 때문이
다(채원호·허만용, 175). 이와 같은 시기에 미국공보원은 후진국에 대
한 자국홍보와 문화이식을 목표로 1950년부터 지방문화원을 설립하거나 
활동을 후원하기 시작했다. 
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해방 이후 1962년까지 문화원 조직의 설립에 영향을 미친 요인은 
단연 미국에 의한 정책이었다. 미국은 공보원과 공보관들을 통해 각 지
역에 문화원 설립 및 각종 문화행사 개최 등을 지원하였다. 이 시기에 
설립된 지방문화원들은 대부분 사설단체로서 전국에 78개28)에 이르는데 
이 시기에는 주로 반공홍보와 지방홍보 기능을 담당하였고 미국 및 서
양의 문화예술 전파도 일부 담당하였다(p1: 해방 이후부터 1962년까지 
미공보원에 의한 지원시절). 
2. 공보수단으로의 활용기(1963-1980)
1) 적극적 활용기(1963-1971)
1962년 ‘전국에 설립된 문화원의 건전한 운영과 사업을 지도·육성
하고 민족문화의 발전에 공헌함’을 목적으로 문화원 연합회가 설립되
어 설립과 운영의 주요 외부 행위자가 우리 정부로 이양되었다. 1965년
부터 시행된 지방문화사업조성법에 따라 우리 정부에 의해 보조금이 지
원되기 시작하였다. 이 시기에는 정부가 지방문화원 조직을 직접 통제
하면서 자원을 배분하였고 조직의 설립이 정부의 의도적 조장에 따라 
전국적으로 활발했다. 이 시기 지방문화원의 역할은 주로 정책의 홍보
와 반공운동 등을 담당하였다(P2-1: 지방문화사업조성법에 따라 지방문
화원에 대한 지원이 컸던 시기). 
이 시기에는 이전 시기에 비해 정부의 지원뿐만 아니라 간섭이나 공
보기관으로서의 역할에 대한 기대도 컸다. 또한 이 시기는 공식적 기관
28) 문화원연합회 출범 당시 연합회에 가입한 문화원에 한한다. 이 시기까지 
실질적으로 활동했던 문화원의 수는 이보다 많을 것으로 추정되며 문화원이
라는 명칭 외에도 복지관, 공보관 등의 명칭을 사용하여 유사한 역할들을 
수행하였다.
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으로서 역할이나 위상이 정립되지 않았던 지방문화원이 연합회를 조직
하고 관련법이 제정되어 법적 위상이 확립됨에 따라 조직군 차원에서 
전략을 수립할 수 있게 되었다.
2) 소극적 활용기(1972-1980)
1971년에 대통령선거가 끝나고 우리 사회는 큰 변화의 계기를 맞게 
된다. 이미 1970년부터 새마을운동이 시작된 바 있으며 유신헌법이 제
정·선포된 1972년부터는 지방문화원의 환경이 크게 변화되었다. 이전
까지 무분별하게 지방문화원들을 지원함에 따라 지방문화원들이 난립하
면서 부실운영의 폐해가 드러남으로써 1971년에 문화원에 대한 정부지
원이 중단되기도 하였다. 특히, 1970년대 초반에는 지방문화원들이 폐
쇄하지 않은 상태로 운영을 중단하기도 하였으며, 이후 1980년까지 새
로운 문화원의 설립은 극히 드물었다(p2-2: 1972년부터 1980년까지 지
방문화원 지원 축소시기). 
이 시기에는 조직에 대한 정부의 지원이 실질적으로 중단되었다. 특
히 새마을운동이 시작됨에 따라 정부가 직접 새마을운동을 홍보하고 주
도하기 위한 조직을 만들게 되었다. 지방문화원 조직도 자발적으로 새
마을운동에 참여했지만 정부에 의한 지원이 없는 상태에서 참여했기 때
문에 조직군의 성장에 영향을 미치지 못했다. 
3. 지방문화원의 재도약기(1981-1993)
1) 전두환정권(1981-1987)
1970년대 말 조직의 역할이 축소되고 위상이 쇠퇴하던 상황과는 달
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리 1980년대 이후 지방문화원은 전국적으로 다시 활성화되기 시작했다. 
이 시기 각 지방문화원들은 향토사를 연구하고 지역문화를 발굴하는 데 
실질적인 역할을 수행하면서 외연이 확장되었던 반면, 정치적으로는 정
권의 정당성 홍보를 위한 도구로 사용되면서 정부에 의해 직간접적인 
지원을 받은 시기이다. 특히 끊임없이 정권의 정당성을 의심받았던 제5
공화국 시절에는 각종 단체들이 정권과 정책의 홍보를 위해 동원되었으
며, 지방문화원 조직 역시 이 시기에는 지방문화원 본연의 역할뿐만 아
니라 정권의 정당성 홍보와 반공활동에도 자원을 활용하였다(p3-1: 
1981년부터 1987년까지 군사정권 시절). 
2) 노태우정권(1988-1993)
쿠데타로 정권을 잡은 전두환정권에 비해 노태우정권은 선거를 통
해 정권을 잡았기 때문에 상대적으로 정권의 정당성을 갖출 수 있었다. 
따라서 이 시기에 정권의 정당성을 홍보하기 위한 조직의 필요성은 이
전 시기에 비해 현저히 줄어들었다. 그리고 국가적 관심은 올림픽에 쏠
려 있어 지방의 문화행사 등에 대한 지원보다는 국가적 문화행사에 더 
관심을 기울였다. 올림픽 이후에도 문화정책보다는 공보정책에 더 많은 
정책적 관심을 기울였기 때문에 지방문화원의 위상은 중앙은 물론 지역
에서도 떨어진 시기이다.
4. 지방자치제 실시 이후(1994-현재)
1994년 지방자치제가 실시되고 지방문화원 진흥법이 제정된 이래 
지방문화원은 그동안의 정부의 정책이나 정권의 홍보 및 반공홍보에 치
우치던 조직의 역할을 지역정치권과의 협력 등을 통해 지방문화행사 주
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최나 지역의 사적 발굴 및 보존, 문화관련 출판물 간행, 문화학교 행사 
등의 문화관련 업무로 전환하였다. 또 지방문화원 진흥법이 제정됨에 
따라 그동안 존재하던 지방문화원은 법적으로 모두 해산되고 새로이 설
립절차를 거쳤다. 물론 기존에 존재하던 지방문화원의 재설립은 실질적
인 설립으로 볼 수 없을 것이다. 이 시기에는 그동안 광역시에 하나의 
지방문화원만 존재했던 것과는 달리 각 자치구별로 조직이 설립되었다. 
서울특별시의 경우 실제로 1994년 이전에는 관악문화원(관악구: 1992년 
설립)만 존재하였으나 현재는 서울시의 모든 자치구에 지방문화원이 설
립되어 자체적으로 운영되고 있다(p4: 지방자치제가 실시되던 1994년부터 
현재까지, 법적으로는 지방문화원진흥법에 의한 지원근거가 있는 시기). 
지방자치제가 실시된 이후 중앙정부의 문화행정환경은 정권에 따라 
크게 변화가 있었다. 그러나 지방자치단체의 환경은 개별 지방문화원의 
운영환경에 유의미한 차이를 보이기도 하지만 분석에 활용하기 위한 조




















선거를 통한 정권수립으로 정권의 정당성 홍보조
직 불필요
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표 2 지방문화원 조직을 둘러싼 시기의 구분
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제 2 절 지방문화원과 조직군의 성장
1. 지방문화원의 역사
지방문화원 조직은 공공조직이나 기업조직 또는 기타 민간조직 등과 
비교하면 독특한 역사적 발전과정을 거쳐왔다고 볼 수 있다. 일반적으
로 우리나라 최초의 지방문화원은 1947년에 설립된 경기도 강화문화원
(현재는 인천광역시 강화문화원)으로 보는데 이전에도 비슷한 활동을 
수행한 단체가 설립된 바 있다. 이미 1945년 9월에 경상남도 통영에서
는 지역의 문화예술인들이 모여 통영문화협회를 창설하여 농촌계몽활동
을 수행하였다. 통영문화협회에 참여한 문화예술인들은 김춘수, 유치진, 
유치환, 김상옥(이상 문학가), 김용주, 하태암, 전혁림(이상 화가), 정윤
주, 윤이상(이상 음악가), 정명윤(문화운동가), 김용오, 옥치정(이상 학자) 
등이다. 이들은 한글강습, 연극공연활동, 음악회활동 등을 수행하였다
(한산신문, 2011. 5. 27.). 그러나 전혁림, 김상옥, 김춘수, 유치환, 윤이상 
등 주축인물들은 사상적 갈등과 각자의 신념에 따른 활동을 수행하기 위
해 지역을 떠났으며 이후 1958년에 정명윤이 충무문화원을 설립하였다.
1962년 전국문화원연합회가 결성되기 이전까지 각 지역의 지방문화원
들은 우리 정부의 통제 하에 있지 않았다. 한국전쟁 이후에는 주로 지
역의 지식인들이나 독지가들에 의해 자생적으로 조직들이 생겨났으며 
한국전쟁을 거치는 동안 미국공보원이 설립한 각 지역의 공보원 산하 
문화원들의 운영권을 지역 주민에게 넘겨주거나 미국공보원이 설립을 
지원하기도 하였다. 따라서 상당수의 지방문화원들이 장비와 인력을 미
국공보원에서 지원받아 활동하였기 때문에 미국공보원과 긴밀한 관계를 
맺고 있었다.
이후 1961년 5·16혁명 이후 들어선 혁명정부는 공보정책의 수단을 
필요로 했다. 이에 전국의 홍보매개체실태조사를 두 차례(1961; 1963)에 
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걸쳐 실시하였다29). 우리 정부가 문화원을 통제하기 전까지 전국에 존




인천문화원, 수원문화원, 의정부문화원, 양주문화원, 양평문화원, 용





춘천문화원, 원주문화원, 강릉문화원, 신북공회당(춘성군), 홍천문화





청주문화원, 충주문화원, 보은문화원, 영동문화원, 진천문화원, 괴산




대전문화원, 천안문화원, 조치원문화원(연기군), 공주문화원, 논산문화
원, 부여문화원, 서천문화원, 대천문화원, 청양문화원, 홍성문화원, 예









광주문화원, 목포문화원, 여수문화원, 순천문화원, 담양문화원, 곡성
문화원, 구례문화원, 광양문화원, 고흥문화원, 보성문화원, 화순문화




포항시립문화원, 김천문화원, 경주문화원, 안동문화원, 경산문화원, 고
령공회당, 쌍림공회당, 안림문화관, 양전문화관, 매촌문화관, 무계문화
관, 득성문화관, 신안산업관, 왜관문화관(칠곡군), 지역사회개발문화관




마산문화원, 진주문화원, 충무문화원, 진해문화원, 문산문화원(진양
군), 의령문화원, 창녕문화원, 밀양문화원, 김해문화원, 거제문화원, 
하청문화원(거제군), 고성문화원, 산청문화원, 향양문화원, 거창문화원
15
출처: 전국홍보매개체실태조사(1963)
표 3 1963년 당시 전국홍보매개체 현황
29) 조사대상 홍보매개체로는 시군청, 경찰서 등 각 관공서들이 구비하고 있는 
방송장비, 신문보급현황, 라디오보급현황, 대중이 모일 수 있는 장소 등이 
포함되었다. 
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지방문화원이 혁명정부와 이후의 박정희정부에 의해 홍보매개체(공보
수단)로 활용될 필요성이 인식되면서 지방문화원의 역할은 전기를 맞게 
된다. 혁명정부에 의한 홍보시설실태조사와 동시에 전국의 지방문화원
들은 전국문화원연합회를 결성하게 된다. 이에 전국에 존재하던 지방문
화원중 78개가 연합회에 참여하였다. 연합회가 설립된 이후 차츰 연합
회에 대한 참여문화원 수도 늘어나고 조직이 신규로 설치되기 시작했으
며 1965년 지방문화원조성법이다. 
1960년대까지는 꾸준히 그 수가 증가하던 전국의 지방문화원이 1970
년대에 이르러서는 전국적으로 포화상태에 이르기도 했고 정부의 지원
이 중단되자 1972년 이후에는 그 수가 거의 늘어나지 않았다. 또한 일
부 지방문화원은 활동을 중단하거나 폐쇄되기에 이른다.
2. 지방문화원의 확산과정
1) 지방문화원 설립추이의 변화
지방문화원 조직은 생존공간(개별 기초자치단체) 내에서 <그림 - 4>
와 같은 생애주기를 가진다. 
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그림 4 생존공간 내에서의 지방문화원 생애주기
지방문화원 조직은 설립되기 이전에 설립준비기간을 거친다. 그러나 
어떤 활동을 시작한 시기가 설립준비를 시작한 시기인지 특정하기는 어
렵다. 발기인을 모집한 시기, 기금모금활동을 시작한 시기, 설립활동을 
위한 법적 절차를 시작한 시기, 설립등기가 완료된 시기 등 설립준비를 
시작한 시기를 규정할 수 있는 시점은 다양하다. 그리고 실질적으로 설
립준비시점을 규정한다고 하더라도 그 시점을 정확히 측정하기는 어렵
다. 이러한 이유로 인해 본 연구에서 사건이 발생한 시기는 조직이 설
립된 시점을 기준으로, 조직이 설립된 시점은 조직이 공식적으로 활동
을 시작한 시점으로 한다. 
1947년 이후 현재까지 연도별 신규설립 지방문화원 수, 재설립 지방
문화원 수, 총설립 지방문화원 수의 변화는 다음 <그림 - 5>와 같다. 
한편, 지방문화원의 연도별 증감과 조직수의 연도별 변화는 <그림 – 6>, 
<그림 – 7>과 같다.
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그림 5 연도별 지방문화원의 설립, 재설립, 총설립 수의 변화
참고  신규설립 문화원 수
      재설립 문화원 수
      총설립 문화원 수
그림 6 지방문화원의 연도별 증감
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2) 지역 간 확산속도비교
지방문화원 조직은 중앙정부와 지방정부의 지원을 제공받으면서 공적 
서비스를 수행함에도 불구하고 공공기관은 아니다. 지역별로 설치되는 
일반적인 공공기관이라면 중앙정부의 통제를 받는 경우 관련법의 제정
과 함께 거의 동시에 설치된다30). 또 지방정부의 통제를 받는 공공기관
이라면 지방자치단체가 관련 조례를 제정해서 소속기관으로 설치하기도 
한다31). 
지방문화원은 외형적인 설립주체가 민간이지만 지방자치제의 실시 이
후 설치된 지방문화원은 기초자치단체가 조례를 통해 지원하기도 하고 
이에 따라 기초자치단체가 원장의 선임에 깊이 관여하는 경우가 많으며 
인사권을 행사하기도 한다. 한편 중앙정부는 광역자치단체를 통해서 지
30) 고용노동부의 고용센터, 환경부의 각 지방 환경청 및 주요 강유역 환경청, 
국토교통부의 각 지방 국토관리청 및 홍수통제소 등이 그 예이다.
31) 각 광역시도의 문화재단, 상수도사업본부, 정책연구기관 등이 그 예이다.
그림 7 지방문화원 조직수의 연도별 변화
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원하기도 하며 법인의 설립허가에 대한 권리는 광역자치단체장에 있다. 
또 한국문화원연합회는 소속 지방문화원 임직원에 대한 교육, 교류업무
를 수행하며 일부 지원을 하기도 한다. 지방문화원은 순수 민간조직으
로 출범했음에도 불구하고 역사적으로 다양한 행위자들이 설립, 운영 
및 지원에 관여하면서 이와 같은 복잡한 관리감독체계와 구조를 가지게 
되었다.
경기도, 충청남도, 제주도는 타 지역과 조직이 설립되기까지의 소요되
는 기간에 유의미한 차이를 보이는 것으로 나타났다. 행정구역은 해방 
이후부터 수차례 변화했으며, 이에 따라 조직을 둘러싼 수많은 환경의 
변화가 일어났다. 
지방문화원 조직은 시기별로 같은 기능을 수행하는 조직임에도 불구
하고 조직의 확산속도는 유의미한 차이를 보이고 있다. 도별로는 충청
남도가 초기에 조직의 확산속도가 상대적으로 빠른 반면, 제주도는 상
대적으로 전국평균에 비해 느리게 확산되었다. 각 도별 조직 확산속도
의 변화는 <그림 – 8>, <그림 – 9>와 같다.
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*  청색계열 색상일수록 설립이 오래되었으며 적색계열 색상일수록 비교적 최근
에 설립되었다. 
** 인천, 대구, 광주, 대전, 울산 등은 과거 설립 당시를 기준으로 했으며 통합
된 지역은 현재의 지방자치단체를 기준으로 하였다. 따라서 지도상에 중도절
단(소멸, 통합)된 사례는 표시되지 않았다(단, 현재 2개 이상의 문화원을 가
지고 있는 지역의 경우 과거의 행정구역으로 구분하여 표시).
그림 8 지방문화원의 시기에 따른 확산과정(자치도)
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그림 9 해방 이후 각 도별 조직군 포화도 변화
1994년 이후 광역시들에 지방문화원이 설립되도록 지방문화원진흥법
이 마련되었음에도 불구하고 이에 대한 반응의 속도는 지역 간 차이를 
극명하게 보인다. 지방문화원진흥법은 지방문화원조직의 확산에 새로운 
전기를 마련하였다. 이미 각도의 시군별 지방문화원은 포화상태에 이르
렀고 더 이상 조직군이 성장할 수 있는 조직의 장은 한계에 이르렀다. 
그러나 제도의 급격한 변화는 조직군이 확장할 수 있는 새로운 장을 열
어주었다. 즉 지방문화원진흥법이 제정됨에 따라 조직이 생존할 수 있
는 또 다른 장이 열림으로써 지방자치제의 시행과 함께 다시 한 번 조
직확산운동이 일어날 수 있는 계기가 마련되었다. 이로 인해 1994년부
터 광역시의 각 자치구에서 지방문화원 설립운동이 활발하게 전개되었







*  색상이 옅을수록 설립이 오래되었으며 짙을수록 비교적 최근에 설립되었다. 
** 지방문화원 설립기준년도는 1994년이며 1994년 행정구역 개편에 따른 통
합 이전에 설립된 지역은 1994년 통합과 함께 광역시에서는 설립된 것으
로 추정하였다. 또 광역시에 지방문화원 설치 관련법이 제정되기 이전인 
1992년 설립된 관악문화원도 출발시점을 1994년으로 추정하였다. 
그림 10 지방문화원의 시기에 따른 확산과정(광역시)
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그림 11 지방자치제 시행 이후 각 광역시별 조직군 포화도 변화
3) Kaplan-Meier방법에 의한 지역에 따른 생존함수 차이비교
(1) 광역자치도별 생존함수 비교(해방 이후-현재)
전국의 각 도의 기초자치단체별로 생존기간(조직설립의 자격을 갖춘 
시기부터 조직이 설립되기까지 걸린 기간)에 대해 Kaplan-Meier방법을 
적용하여 분석하였다32). 각 도를 각각 실험군으로, 나머지 지역을 대조
군으로 설정하여 9회의 분석을 수행하여 생존함수를 추정하였다. 서울
32) 지방자치단체가 조직설립에 노출된 시점을  , 사건이 발생한 시기,지방문
화원 조직의 설립을 알려주는 하나의 무작위 변수를 라고 할 때, 
   를 지방자치단체의 생존기간(조직설립이 되어있지 않은 기간)으로 







과 부산을 제외하고 현재 광역자치단체로 승격한 지역은 과거 그 지역
이 속했던 도의 행정구역으로 간주하고 분석을 실시하였으며 세종특별
자치시는 본 연구의 분석에서는 충청남도의 1개 자치시로 분류하였
다33). 한편, 지방문화원을 설립하지 않고 소멸되거나 통합된 자치단체
는 중단절단(censored)된 자료로 처리하였고 명칭이 변경된 자치단체는 
과거의 자치단체를 그대로 승계하는 것으로 처리하였으며 신생자치단체




  Pr≤  (수식 2) 
특정 지방자치단체가 특정 시점에 조직을 설립할 확률(사건이 발생할 확률, 해




Pr≤ ≤   ≥ 
(수식 3) 
시점까지 생존할 확률(조직을 설립하지 않을 확률)인 생존함수 는 다음과 
같이 정의할 수 있다.
     Pr ≥   exp


 exp   
 (수식 4) 
33) 세종특별자치시는 광역시임에도 불구하고 지방문화원의 설립자격은 1개만
을 갖추고 있어 광역시임에도 불구하고 지방문화원의 설립과 관련해서는 다
른 시군구와 같은 위상에 놓여있다고 볼 수 있다.
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　 지역 카이제곱 자유도 유의확률
Log Rank
(Mantel-Cox)
경기(부록 그림 1) 2.782* 1 .095
강원(부록 그림 2) 1.256 1 .262
충북(부록 그림 3) .843 1 .358
충남(부록 그림 4) 6.457** 1 .011
전북(부록 그림 5) .339 1 .561
전남(부록 그림 6) .906 1 .341
경북(부록 그림 7) .460 1 .497
경남(부록 그림 8) .118 1 .731
제주(부록 그림 9) 2.729* 1 .099
*** p<0.01, ** p<0.05 , * p<0.1
표 4 생존함수의 전체비교 결과(도별)
생존
기간
경기 강원 충북 충남 전북 전남 경북 경남 제주
실험군 15.411 21.364 37.918 11.239 19.500 15.192 20.376 19.305 42.750
대조군 23.611 21.468 37.918 23.205 22.284 23.004 22.455 21.926 23.226
표 5 각 지역별 생존기간의 평균비교(도별)
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(2) 광역시별 생존함수 비교(1994년 이후-현재)
전국의 각 광역시에 속한 기초자치단체별로 생존기간(조직설립의 자
격을 갖춘 시기부터 조직이 설립되기까지 걸린 기간)에 대해 
Kaplan-Meier방법을 적용하여 분석하였다. 구체적인 분석방법은 각 광
역시를 각각 실험군으로, 나머지 지역을 대조군으로 설정하여 7회의 분
석을 수행하여 생존함수를 추정하였다.
데이터의 특성을 보면, 지방문화원을 설립하지 않고 소멸되어 중단절
단(censored)된 기초자치단체는 광역시에서는 없는 것으로 나타난다. 광
역시가 출범하기 전 도에 속해있던 자치구(군)34)은 광역시에 통합된 시
점을 조직설립자격을 갖춘 시기로 설정하였다. 생존기간이 음수(-)를 가
질 수는 없으므로 이미 조직설립이 완료된 채 합병된 자치구(군)는 통
합과 함께 지방문화원 조직이 설립된 것으로 간주하여 설립까지 소요된 
생존기간을 0으로 처리하였다. 신생자치구는 출범시점을 기준으로 생존
기간을 계산하였고 1994년 지방문화원진흥법이 제정된 시기 이미 광역
시였던 다른 광역자치단체와는 달리 1997년 광역시로 승격된 울산광역
시는 광역시 승격시점부터 생존기간을 계산하였다. 광역시별 생존함수
의 전체비교결과는 <표 - 6>, 각 지역별 생존기간의 평균비교 결과는 
<표 - 7>과 같다.
34) 부산광역시 기장군, 대구광역시 달성군, 인천광역시 강화군, 옹진군, 광주광
역시 광산구, 대전광역시 대덕구, 울산광역시 울주군 등이 이에 해당한다.
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서울-타 광역시 전체(부록 그림 10) 3.745* 1 0.053
부산-타 광역시 전체(부록 그림 11) 11.135*** 1 0.001
대구-타 광역시 전체(부록 그림 12) 0.004 1 0.947
인천-타 광역시 전체(부록 그림 13) 1.195 1 0.274
광주-타 광역시 전체(부록 그림 14) 4.667** 1 0.031
대전-타 광역시 전체(부록 그림 15) 14.475*** 1 0.000
울산-타 광역시 전체(부록 그림 16) 0.350 1 0.554
*** p<0.01, ** p<0.05 , * p<0.1
표 6 생존함수의 전체비교 결과(광역시별)
생존기간 서울 부산 대구 인천 광주 대전 울산
실험군 3.480 8.357 4.750 7.125 1.600 0.400 3.800
대조군 5.356 3.768 4.677 4.371 4.923 5.015 4.754
표 7 각 지역별 생존기간의 평균비교(도별)
분석결과, 서울특별시, 부산광역시, 광주광역시, 대전광역시는 타 지
역과 조직이 설립되기까지의 소요되는 기간에 유의미한 차이를 보이는 
것으로 나타났다. 광역시권의 행정구역의 변화는 1994년 이후 1997년 
울산광역시의 승격, 광진구, 강북구(이상 서울), 연제구, 수영구(이상 부
산), 대구광역시 달성군, 광화군, 옹진군(이상 인천), 광주광역시 남구 
등이 광역시에 편입되거나 분구·신설된 바 있으며 소멸된 자치구는 없
다. 지리적 특성과 지역의 성격에 따른 생존기간의 차이는 질적 분석을 
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통해 보완한다. 
4) Cox 비례해저드모형에 의한 지방문화원 조직의 설립함수
사건의 발생을 분석하기 위해서는 로지스틱 회귀분석을 사용할 수도 
있다. 그러나 로지스틱 회귀분석은 어느 한 시점에서 사건의 발생여부
만을 고려하지만 사건발생까지의 시간에 대해서는 고려하지 않는다. 반
면 Cox 회귀분석에서는 사건발생까지의 시간이 종속변수로 사용되기 
때문에 시간에 따른 사건발생의 위험율(이행율)의 분석이 가능하다(채구
묵, 2014). 따라서 본 연구에서 Cox 비례해저드모형에 있어 종속변수는 
각 자치구가 설립자격을 갖추고 난 이후 설립에까지 걸린 시간, 즉 조
직을 설립하지 않은 상태로 지속된 기간이다. 설립자격을 갖춘 시점은 
지방문화원진흥법이 제정된 1994년을 기준으로 하며 조직설립이라는 사
건발생까지의 기간이 곧 생존기간이다35). 
35) 한편, Cox 비례해저드모형은 다음과 같다.
   ×
    ×exp (수식 5) 
   여기서 는 독립변수 를 가진 사례의 관찰시점 에서의 해저드율, 
 는 독립변수를 하나도 가지지 않은 경우 관찰시점 에서의 기저선 해
저드율(baseline hazard rate), 는 자연로그의 밑인 2.718, 는 독립변수 
의 회귀계수, exp는 지수함수, exp  이다. 따라서 본 연구에서의 
Cox 비례해저드 모형에 의한 시점에서의 조직설립위험도는 다음과 같
이 표현될 수 있다.
   ×exp  
    
   
     
     
 
(수식 6) 
여기서 는 지방문화원 설립당시 자치단체 재정자립도, 는 설립주
체 dummy(민간 1, 자치단체 0), 는 지방문화원 설립당시 자치단체 인구, 
는 지역의 주요산업 dummy(농수산업 등 1차산업 1, 기타 0), 
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독립변수는 설립당시의 자치구(군)의 재정자립도, 설립주체 dummy(민
간, 자치단체), 설립당시 자치구(군)의 인구, 지역 dummy(서울, 부산, 대
구, 인천, 광주, 울산, 다중공선성을 피하기 위해 대전은 대조군으로 누
락), 설립자 dummy(사업가, 정치인, 교육자, 학자, 공무원, 의료인, 사회
단체인, 문화예술인을 다중 코딩), 자치구의 역사(지방문화원이 설립될 
당시 자치구의 설치 역사, 해방 이전의 경우 1948년을 기준으로 함) 등
으로 설정하였다. 분석을 위해 언론보도자료, 통계청의 인구 및 재정데
이터, 자치구의회 회의록, 관보, 각 지방문화원 및 한국문화원연합회 발
간 간행물, 각 지방문화원 홈페이지 등에 게시된 내용을 수집하여 데이
터를 구축하였으며 변수의 조작화 내용은 <표 - 8>과 같다. 
는 서울에 속한 자치단체 dummy(서울 1, 기타 0), 은 부산에 속한 
자치단체 dummy(부산 1, 기타 0), 는 대구에 속한 자치단체 dummy
(대구 1, 기타 0), 은 인천에 속한 자치단체 dummy(인천 1, 기타 
0), 는 광주에 속한 자치단체 dummy(광주 1, 기타 0), 은 
울산에 속한 자치단체 dummy(울산 1, 기타 0), 는 설립자의 직업 중 
사업가 dummy(사업가 1, 아니면 0), 는 설립자의 직업 중 정치가 
dummy(정치가 1, 아니면 0), 는 설립자의 직업 중 교육자 dummy(교육
자 1, 아니면 0), 은 설립자의 직업 중 학자 dummy(학자는 1, 아니면 
0), 는 설립자의 직업 중 공무원 dummy(공무원이면 1, 아니면 0), 
는 설립자의 직업 중 의료인 dummy(의료인이면 1, 아니면 0), 
는 설립자의 직업 중 사회단체인 dummy(사회단체인이면 1, 아니면 





설립자격을 얻은 시점부터 설립까지 소요
된 시간
연속형
자치구(군) 재정자립도 설립 당시의 지방자치단체 재정자립도 연속형
지방문화원 설립주체 민간: 1, 지방자치단체: 0 dummy
지방자치단체 인구 설립 당시 해당 지방자치단체의 인구 연속형
자치구(군)의 역사
설립당시 자치구(군)의 역사





















표 8 변수의 조작화
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　 B 표준오차 Wald 자유도 유의확률 Exp(B)
설립당시
재정자립도 .012 .010 1.559 1 .212 1.012
설립주체
(민-관) .072 .436 .027 1 .869 1.075
설립당시
인구 .000 .000 .082 1 .775 1.000
주요산업
(농수산업) 2.230 .698 10.208 1 .001
*** 9.302
지역(서울) -2.171 .835 6.767 1 .009*** .114
지역(부산) -3.575 .841 18.066 1 .000*** .028
지역(대구) -3.059 .916 11.151 1 .001*** .047
지역(인천) -3.781 .925 16.711 1 .000*** .023
지역(광주) -2.016 .842 5.731 1 .017** .133
지역(울산) -2.897 .879 10.848 1 .001*** .055
설립자
(사업가) .215 .502 .183 1 .668 1.240
설립자
(정치인) -.926 .420 4.863 1 .027
** .396
설립자
(교육자) .185 .560 .109 1 .741 1.203
설립자
(학자) .600 .546 1.210 1 .271 1.823
설립자
(공무원) .429 .620 .480 1 .489 1.536
설립자
(의료인) .591 .634 .870 1 .351 1.806
설립자
(사회단체인) .700 .841 .692 1 .406 2.013
설립자
(문화예술인) .160 .558 .082 1 .774 1.174
자치구역사 -.021 .009 4.813 1 .028** .980
*** p<0.01, ** p<0.05 , * p<0.1
표 9 조직설립요인 검증결과(Cox 비례해저드 모형)
대상: 광역시 자치구(군)
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분석결과, 각 지역 dummy는 생존기간에 영향을 유의미하게 미치는 
것으로 나타났으며 설립자 데이터 중 정치인은 생존기간에 부적 영향을 
유의미하게 미치는 것으로 나타났다. 지역별로는 특히 인천, 부산, 울산
은 영향이 생존기간이 유의미하게 큰 것으로 나타났다. 한편, 자치구
(군)의 역사 또한 생존기간에 부적 영향을 유의미하게 미치는 것으로 
나타났으며 자치구의 주요산업이 농수산업일 경우 생존기간에 정적 영
향을 유의미하게 미치는 것으로 분석되었다. 그러나 설립 당시의 자치
구(군)의 재정자립도, 설립주체(민간주도-자치단체 주도), 지방문화원의 
설립자 관련 데이터 중 사업가, 교육자, 학자, 공무원, 의료인, 사회단체
인, 문화예술인 등은 생존기간에 유의미한 영향을 미치지 않는 것으로 
나타났다.
3. 지방문화원 현황
지방문화원 진흥법에 따라 각 기초자치단체는 한 개씩의 지방문화원
을 설치할 수 있다. 전국적으로 현재 227개의 지방문화원이 설치되어 
있으며 설치대상지역 229개중(기초자치단체 226개, 제주특별자치도 행
정시 2개, 세종시 한 개) 미설치 지역은 충남 계룡시, 부산 중구, 부산 
해운대구, 인천 옹진군, 인천 동구 등 5개 자치단체이며 예외적으로 복
수의 지방문화원이 설치된 자치시군구는 경남 창원시(창원문화원, 진해
문화원, 마산문화원)36), 충북 청주시(청주문화원, 청원문화원), 충남 천
안시(천안문화원37), 천안시 서북구문화원, 천안시 동남구문화원) 등 3개 
36) 2010년 7월 창원시, 마산시, 진해시 등 3개 기초자치단체가 통합하여 출범
한 통합 창원시는 지리적 특성상 주민들의 이용상의 편의를 위해 기존 3개
의 지방문화원을 그대로 유지하고 있다.
37) 천안문화원은 2006년 내부갈등으로 파행운영되다가 2007년 행정 대집행을 
통해 천안시가 문화원 건물을 환수한 이후 활동 및 기능이 중단되어 사실상 
유명무실한 상태이다. 
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자치단체이다. 이 중 2014년 7월 1일 청주시와 청원군을 통합하여 통합 
청주시를 출범함에 따라 청원문화원과 청주문화원은 현재 통합이 진행









부산 14 16(2) 중구, 해운대구 미설립
대구 8 8(0)

















경남 20 18(0) 창원시는 현재 3개의 문화원 운영
제주 2 2(0)
계 228 228(5)
주) 세종시연합회는 현재 충남연합회 소속은 아님
표 10 전국 지방문화원 설치현황
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24 8 8 8 5 5 5 32 18 12 17 14 22 23 20 4 224
전체
직원수
79 17 19 20 9 14 10 72 42 24 46 28 44 54 46 8 532
평균 
지원수
3.2 2.1 2.4 2.5 1.8 2.8 2 2.3 2.3 2 2.7 2 2 2.3 2.3 2 2.37
표 11 지방문화원 직원현황
출처: 권세기 (2005), 지방문화원 실태와 활성화 방안, 입법정보, 191: 5.
한편, 1962년 전국의 78개 지방문화원을 회원으로 하고 지방문화원의 
균형발전과 상호협조 그리고 공동이익 증진을 위하고 민족 문화 창달과 
국제교류를 위해 사단법인 전국문화원연합회가 출범하였다. 이후, 1994
년 지방문화원진흥법이 제정됨에 따라 한국문화원연합회는 문화체육관
광부 산하의 특수 법인이 되었다. 연합회 산하에는 광역자치단체에 16
개의 시도연합회가 있다. 한국문화원연합회의 조직 및 기구는 다음 <그
림 - 12>와 같다.
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그림 12 한국문화원연합회 조직 및 기구
출처: 한국문화원연합회(http://www.kccf.or.kr)
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제 3 절 환경의 변화와 조직확산
1. 계몽운동과 지방문화원: 해방 이후-1962
1) 외부 환경
(1) 사회적 환경
일본에 의한 식민지배 시절, 우리나라 국민의 교육수준은 열악했을 
뿐만 아니라 공교육도 신민을 양성하는 데 초점이 맞추어져 있었다. 이
로 인해 해방 직후 우리나라 성인의 문맹률은 78%38)에 달할 정도로 국
민교육과 계몽이 시급했으며 농어촌 등 지방은 그 사정이 더욱 열악했
다. 해방과 더불어 문화차원에서 정부가 당면한 현안은 식민지 시대의 
상실한 민족정신과 자존적 가치를 회복하고 민족의 정통성을 바로 세우
는 일이었다(박광무, 2015: 15).
아동을 위한 공교육시스템은 미성년의 초등교육(국민학교) 체제만을 
구축해가고 있었다. 그러나 이마저도 6.25전쟁과 발발과 더불어 제대로 
작동하지 못하고 파괴되었다. 1960년에 이르러서야 교원양성소39) 등을 
통해 국민학교(현재의 초등학교)의 교원을 대대적으로 확충하는 등 교
육시스템을 정상화하는 데는 오랜 시간이 걸렸다. 한편으로는 여전히 
38) 해방 이후 남한 지역의 12살 이상 전체인구 중 문맹률의 비율로 일제의 동
화정책의 일환으로 한글사용을 금지하였기 때문에 문맹률이 높았다. 이에 
미 군정청은 문맹문제를 관장할 ‘성인교육위원회’를 조직하고 ‘국문강습
소’를 설치하여 1948년 정부수립시에는 41.3%로 낮아졌다(국가기록원, 한글
이 걸어온 길).
39) 교원양성소는 해방 이후 1946년 정규교원 양성기관에 임시교원양성소가 부
설되었는데 전국에 24개소가 설치되었다. 그러나 1958년 폐지되었다가 1966
년 초등교원의 부족에 따라 다시 설치되어 1973년 이후에는 실질적으로 운
영을 중지한 상태이다.
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근대적 교육의 혜택은 모든 국민에게 제공되지 못한 채 공동체 내에서 
해결되기도 했으며 교육에 대한 접근성도 지역별, 성별, 계층별로 차이
가  컸다. 
한편, 식민통치기간 우리 국민은 선거를 경험해보지 못함40)으로써 민
주시민사회의 기본이 되는 국민주권의식과 선거에 대한 이해가 부족했
다. 국민의 문맹률 해소와 민주시민을 양성하기 위한 사회적 요구가 높
았으며 이에 국민계몽운동의 필요성이 제기되었다. 그러나 우리나라의 
성인들의 계몽을 위한 교육기반은 채 구축되지 않았고 산업은 여전히 1
차산업 중심이었다. 냉전체제에 따른 이념대립으로 사상교육의 필요성
도 제기되었다. 1960년에는 4.19혁명이 일어났고 이듬해는 5.16군사정변
이 일어나 역사적으로 격변의 시기를 거치는 중이었다. 
한편, 경제적으로 해방 이후 우리 경제는 식민시절인 1941년에 비해
서도 GDP가 절반 수준에 불과할 정도로 피폐해졌으며 6·25로 인해 회
복 또한 더디게 진행되었다(김낙년, 2010). 산업구조 또한 1차산업 위주
였지만 2차에 걸친 농지개혁도 사실상 실패(장상환, 2010)로 끝나면서 
피폐한 경제상황에서 불평등한 소득구조까지 고착화되었다. 이러한 상
황에서 문화, 예술, 교육 등 눈에 보이지 않는 가치는 중요하게 취급될 
수 없었다.
해방 이후부터 이승만정권을 거치는 동안 문화정책은 경제적 상황으
로 인해 실질적으로 국가의 중요 정책적 과제의 대상에 포함되지 못했
다. 정치가 절대적 우위를 지키고 있었던 이 당시에 문화분야가 국시로
서의 반공이라는 이데올로기적 틀에서 벗어날 수는 없었다(오양열, 
1995: 37). 비록 일정 수준의 문제제기와 법제도화라는 가시적 성과가 
40) 일제 강점기에도 선거제도가 존재하기는 했으나 선거의 4대원칙에 입각한 
민주적인 선거는 아니었다. 지방의회선거에 있어 일정 액수 이상의 지방세
를 납부한 사람만이 선거권을 가질 수 있었기 때문에 선거권보유 자체가 특
권으로 인식되던 시기였으며 실질적으로 대부분의 국민들은 선거권을 행사
할 수 없었다(이행선, 2012).
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존재하기는 했지만 이념갈등이 상존하고 먹거리 문제가 해결되지 않은 
상태에서 문화정책에 대한 논의는 사치로 치부될 수밖에 없었다. 결국 
이 시기의 문화정책은 공보정책과 국민계몽운동으로 치환되었다.
(2) 정치적 환경
문화와 관련하여 법률 등 공식적 제도의 틀을 제대로 갖추지 못했으
며 조직의 설립도 미비했다. 이 시기의 문화정책은 공식적으로는 문교
부의 소관사무였으나 실질적으로는 공보정책의 하나의 수단으로 인식되
었다. 해방 이후 정부수립시기인 1948년부터 1962년까지의 공보정책 및 
문화정책 관련 공식적 제도 및 정부조직의 변화, 지방문화원을 둘러싼 









타 문화 각반에 관한 사무를 장리
1952 문화보호법 제정
학문과 예술의 자유를 보장하고 과학자와 예술가
의 지위향상을 통해 민족문화의 창조·발전에 공
헌함을 목적으로 학술원과 예술원 설립
1953 문화인등록령
문화보호법에 따라 문화인(과학자와 예술가)의 등
록
1956






문화사업을 목적으로 하는 단체에 그 사업을 장





국가의 시책과 고유문화의 선전사업을 주요 목적
으로 하는 단체에 대하여 그 사업을 장려육성하




공보부(4국: 조사국, 공보국, 문화선전국, 방송관
리국) 신설
1961
문교부 산하 문화재관리국 신설
국립영화제작소 설치41)
1962 문화원연합회 설립
출처: 문화체육관광부 홈페이지(http://www.mcst.go.kr) 법제처 국가법령정보센터
(http://www.law.go.kr)
표 12 해방 이후-1962년까지의 문화 및 공보정책 관련 환경변화
41) 국립영화제작소는 정부출범과 함께 공보처 공보국 현상과로 설치되어 대한
뉴스와 각종 홍보영화 등의 제작을 담당하였으며 이후 공보실, 국무원 사무
처 등으로 소속을 옮겼다가 독립기관으로 발족한 것은 1961년이다.
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조직측면에서 최초의 문화정책 관련 조직은 미군정하의 학무국 문화
과(예술계, 종교계)였다. 이후 정부수립 및 헌법제정과 함께 제정된 정
부조직법(1948)에 따라 구성된 정부조직에서 문화관련 정책부처는 공식
적으로는 문교부였다. 문교부는 교육·과학·기술·예술·체육 기타 문
화 각반에 관한 사무를 장리하도록 하여 문화정책의 공식적인 담당 부
처였다. 한편, 대통령령 제15호에 따라 1실(비서실), 4국(비서실, 공보국, 
출판국, 통계국, 방송국)으로 구성된 공보처가 신설되었다. 그러나 1956
년에는 공보처가 폐지되고 대통령소속으로 3국(공보국, 선전국, 방송관
리국)으로 구성된 공보실이 설치되었다. 이외에도 1961년에 문교부 산
하에 문화재관리국을 신설하였고 국립영화제작소가 독립기관으로 발족
하였다.
1961년에 혁명정부는 전국홍보선전매개체실태조사를 실시하여 전국의 
라디오, 신문 보급상황 극장, 공공시설별 방송장비 및 대중을 모을 수 
있는 시설 및 모든 홍보선전매개체에 대한 조사(1961)를 실시하였으
며42) 조직 차원에서는 4국(조사국, 공보국, 문화선전국, 방송관리국)으로 
구성된 공보부를 신설하여 정부의 공보기능을 강화하였다. 1961년 현
재, 서울특별시 및 각 도청 공보실의 인원은 전체 직원 수 2,825명 중 
106명으로 3.8%의 비중을 차지하고 있었다(공보부 조사국, 1961). 당시 
1개 과에도 약 10명의 인원이 배치되었던 추세에 비추어 보면, 각 도청 
공보실의 인원은 실질적으로 과부족이었으며 이는 공보실의 낮은 위상
을 대변한다고 할 수 있다. 또한 이들 106명 중 촉탁직종43)이 54명으로 
42) 구체적인 조사내용으로는 공보실의 실태(인원, 예산, 이동상영반의 활동상
황), 각종 홍보선전물의 배부상황(배부방법, 각 시도 및 동리까지의 배부 소
요시간), 각종 상영반의 상영실태(도별 이동영반, 미국공보원의 상영반, 농림
부 및 보사부의 상영반, 기타 정부 상영반), 공보관 및 문화원의 실태(인원, 
예산 및 시설, 장비 및 장서 보유현황), 전국 농촌문고실태, 공공단체의 실태
(농사관, 농업협동조합, 수산조합 및 어업조합, 지역사회개발시범부락, 4H구
락부, 전국 신문보급실태, 전국라디오 보급실태, 앰프 등 방송장비 실태(공
설, 사설, 국민학교) 등이며 총 8집으로 구성하였다.
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과반수를 차지하고 있어 실질적으로 공보업무는 서울특별시청 및 각 도청
에서도 중요하게 취급하는 업무분야는 아니었다는 점을 유추할 수 있다.
그러나 공보정책과는 무관한 현대적 의미의 문화정책의 수립에 대한 
노력도 있었다. 해방 이후 이념갈등에 따른 혼란한 정국으로 제대로 된 
문화정책을 수립할 수 없었던 정부는 일제 강점기 문화관련 행사와 문
화시설 등을 명칭만 변경하고 위상을 격상시켜 승계하였다44). 해방 이
후 민간의 문화운동은 계몽운동의 일환이었고 정부의 문화정책은 공보
정책과 다름없었다. 그러나 한국전쟁 중인 1952년에 현대적 문화정책으
로 학술원과 예술원의 설립을 목적으로 하는 문화보호법이 제정(대한민
국학술원법과 대한민국예술원법이 1988년에 제정되면서 문화보호법은 
폐지)되기도 했다. 
“문교사회위원장 안상환 대개 국가적으로 볼 때에 법치국가가 극단으로 
발달될 때에는 문화국가가 성립되는 것입니다. 또 일반 정치적 민주주
의에서 다시 경제적 민주주의를 거친 다음에는 그 극치로서 문화 민주
주의가 구성되는 것은 세계 우리 인류가 지향해 나가는 공통된 길이라
고 생각합니다. 그런 의미에 있어서 지금 현재 우리나라와 같이 극단으
로 문화인은 생활에 곤란을 당하고 보호를 받지 못하는 것으로 해서 
거의 문화라고 하는 것은 말살당한 만한 경우에 있습니다. 이런 문화인
을 보호하는 것이 무의미한 것이 아니라고 생각해서 이 법안이 제출된 
것입니다. 대개 문화의 정의를 말씀드린다고 할 것 같으면 광의의 문
화, 협의의 문화, 물질적 정신적 각 방면의 과학이라든지 종교, 교육, 
기타 모든 방면이 포함되는 것입니다. 다시 말씀드리면 우리가 종교, 
도덕, 예술, 학술 그런 문제에 대해서 논의되는 것이 문화라고 보는 것
입니다.”
- 1952년 6월 6일 제12회 국회정기회의속기록 제72호
43) 단순노동에 종사시킬 목적으로 임용한 임시직종이다.
44) 조선미술전람회를 대한민국미술전람회로, 이왕직구락부를 국립국악원으로, 
경성부민관을 국립극장으로 재설치하였다.
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한편, 이듬해인 1953년에는 동법에 따른 문화인(과학자와 예술가)의 
등록을 규정한 문화인등록령이 제정되었다. 1960년에는 학술기타문화단
체에대한보조금교부규정이 제정되어 문화사업을 목적으로 하는 단체에 
그 사업을 장려·육성하기 위하여 보조금을 교부할 수 있는 법적 근거
가 마련되었다. 이와 같이 해방 이후 격변의 시기와 전쟁을 겪으면서도 
현대적 의미의 문화정책과 제도가 생겨나기는 했지만 이는 극히 소수에 
불과했다.
2) 조직에 대한 역할기대의 형성
(1) 계몽활동에 대한 요구
해방 이후 지식인들은 성인교육의 필요성을 절감하고 있었다. 문맹률
이 78%에 달해 계몽운동이 필요성이 절실히 요구됐다. 제대로 구축되
지 못한 공교육시스템은 대체적인 수단을 필요로 했으며 선거45) 등 민
주시민교육의 필요성이 제기되었다. 이에 지식인들은 지역을 거점으로 
계몽운동을 펼치기도 했다. 해방 이후 계몽운동을 위한 여러 활동들이 
일어났는데 이들은 주로 성인에 대한 문해교육이 중심이 되었다. 이에 
1946년 공민학교설치요령이 제정되어 정상교육을 받지 못한 청소년과 
성인들에게 한글을 습득할 수 있도록 공민학교를 설치하였다.
지식인들에 의한 최초의 지역문화활동기록은 1945년 9월 통영문화협
회를 창설을 들 수 있다. 이 협회에 참여한 지식인들은 경상남도 통영
에서 지역문화인들과 지식인들이 농촌계몽활동을 수행하였다. 통영문화
협회에 참여한 문화예술인들은 김춘수, 유치진, 유치환, 김상옥(이상 문
학가), 김용주, 하태암, 전혁림(이상 화가), 정윤주, 윤이상(이상 음악가), 
45) 우리나라에서 민주적 방식으로 공직자를 선출한 최초의 선거는 1948년 5월 
10일 실시된 제헌국회의원 선거이다.
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정명윤(문화운동가), 김용오, 옥치정(이상 학자) 등이다. 이들은 한글강
습, 연극공연활동, 음학회활동 등을 수행하였다(한산신문, 2011.5.27., 
“향토사산책: 통영문화협회”). 이들의 활동은 외부의 지원과는 상관 
없이 독자적으로 이루어졌다. 그러나 전혁림, 김상옥, 김춘수, 유치환, 
윤이상 등 주축인물들이 사상적 갈등과 각자의 신념에 따른 활동을 수
행하기 위해 지역을 떠난 후 1958년에 정명윤씨가 충무문화원을 설립하
였다46). 이후 설립된 지방문화원들은 미국공보원이 설립을 주도하거나 
민간이 주도하는 문화원 활동을 미국공보원이 지원하여 성인문해교육, 
민주시민의식교육, 반공교육 등을 실시하였다47). 
(2) 동맹 강화를 위한 역할 요구
46) 1955년 2월 15일 경향신문 보도내용을 볼 때, 이미 문화관이라는 공간적 
시설은 설립되어 있는 것으로 추정할 수 있다.
“[통영] 당지정 정명윤씨는 오래전부터 아동 오십여명을 문화관에 수용하여 
계몽지도한 결과 전원 국문해득에 성공하였으며 금년에는 중학교 지원자까
지 있다는 바 일반의 칭송이 자자하다.” - 경향신문, 1955.2.15., “문맹퇴
치에 공헌”
47) 미국공보원은 영상자료 등 미국이 가진 문화콘텐츠를 활용한 사상교육, 동
맹강화를 위한 홍보 및 계몽운동을, 우리나라 지식인들은 주로 미국이 제공
한 콘텐츠의 상영, 성인문해교육, 사상계도를 위한 강연회를 실시하였다.
“리버티 뉴스를 비롯하여 일반적으로는 계도영화를 주로 했다. 이에 곁들여 
군내서 일어나는 일들과 모두가 알아야할 소식을 알리며 황폐된 향토재건
을 위해 군민 모두가 앞장설 것을 중점적으로 계도해 나갔다”
- 1984년 한국문화원 창간호, 영월문화원 초대원장 안학모 “애써 가꾼 한포
기 나무” 중에서
“처음 동기는 한말로 계몽에 있었다. 당시의 우리 사회 사정은 6·25동란으
로 인해 전국토가 파괴되고 사상적 혼란까지 겹친 정신적 파괴까지 당했
다. 그 속에서 오늘을 재건하고 내일을 도모하기 위해서는 모두 다 나서서
서 일해야 하겠는데, 아직도 문맹이 남아있고, 무지·무식이 많은 것이 문
제였다. 민주주의에 대한 자각이 덜되고 공산주의에 대한 올바른 인식이 
부족한 것이 문제였다. 이러한 정세에서 당시의 문화원들은 문맹퇴치를 위
한 야간학교의 개설, 지식보급을 위한 순회영화·강연, 사상계도를 위한 반
공선무활동 등에 스스로 나서서 계몽운동을 전개하였던 것이다.”
- 1984년 한국문화원 창간호, 문화원 약사 중
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해방 이후 한국전쟁 이전까지의 지방문화원은 지역의 수요와 지식인
들의 의식이 결합하여 외부의 도움 없이 자생적으로 설립되었다. 그러
나 한국전쟁 이후 대도시의 지방문화원은 미국공보원이 설립을 주도하
거나 지원을 통해 설립되었다. 농어촌지역의 경우 민간이 설립을 주도
한 경우가 상당수이지만 미국공보원에 장비나 자료 등의 지원을 요청하
여 이 지원을 바탕으로 조직이 설립된 경우가 대부분이다. 반면 제도적
으로 우리 정부의 지원, 관련 법령 등의 미비로 지방문화원 조직은 개
별적으로 운영되었다. 
공식적인 제도가 없었던 만큼 지방문화원의 설립과 운영 또한 공식적
이지 않았다. 그 명칭에 있어서도 복지관, 문예관, 군민회관, 읍민관, 공
회당, 산업관, 도서관, 노동회관 등의 명칭으로 설치되기도 했다(경기도
사 제2권, 1982: 1006)48). 일부 지방문화원장은 설립주체와는 상관없이 
시장, 또는 군수가 당연직 원장이 되기도 했다49).
해방 이후부터 1950년대까지 사설문화원들은 명칭도 통일되어 있지 
않았을 뿐만 아니라 연대를 통한 조직화가 되어 있지 않아 공동의 이익
을 위한 조직차원의 정치적 자원동원을 위한 동력을 갖기 어려웠고 상
48) 1963년(공보부) 경기도 옹진군에는 백령면 복지관, 강원도 춘성군에는 신북
공회당, 강원도 명주군에는 연곡문화관, 전라북도 전주시에는 전북공보관, 
경북고령군에는 고령공회당, 쌍림공회당, 안림문화관, 양전문화관, 매촌문화
관, 무계문화관, 특성문화관, 신안산업관, 칠곡군에는 왜관문화관, 금릉군에
는 지역사회개발문화관, 선산군에는 공회당, 상주군에는 상주문화관 등의 이
름으로 공보시설이 설치되어 있었다. 
49) 수원문화원의 경우 민간주도로 문화원이 설립되었음에도 불구하고 초대(김
한복 민선 1기 및 3,4,5대 수원시장) 및 3대(이백일 제 7대시장)원장은 수원
시장이 당연직으로 원장을 역임하였다. 한편 전국에서 최초로 설립된 강화
문화원(개관 당시 강화문화관)은 설립당시 군수인 윤갑로가 관장을 역임하였
고 강원도 양구군의 경우 양구문화원의 공식적인 설립일은 1966년(전국문화
원연합회, 1974)이지만 1961년 공보처 자료에 의하면 이미 설립되어 있었고 
대표자는 양구군수로 등록되어 있다. 그러나 지방문화원의 운영을 위한 예
산이 전혀 사용되지 않은 점으로 미루어 실질적인 운영은 하지 않았던 것으
로 판단된다.
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호간의 교류도 부족했다. 그럼에도 불구하고 지방문화원들이 수행했던 
역할에는 공통점이 있었는데 그 중 가장 큰 역할은 문화영화50)의 상영
이었다. 미국공보원은 문화영화를 직접 제작하기도 하였고 우리 정부 
또한 국립영화제작소의 전신인 공보국 현상과에서 문화영화를 일부 제
작했다. 지역사회에서 각 사설문화원이 수행한 가장 중요한 역할은 문
화영화 상영을 통한 계몽운동이었다51). 
우리나라 정부는 나름대로 지방문화원에 대한 역할기대를 가지고 있
었다. 실제로 우리 정부에 의한 지원은 거의 없었음에도 불구하고 일정
한 수준의 간섭이 있었다. 정부가 지원이 없어 설립자들이나 지역 독지
가들이 기부한 기부금을 바탕으로 초기 운영자금을 마련할 수밖에 없었
다. 이러한 민간중심의 설립운동은 지방문화원의 운영과정에서 정부와
의 갈등의 원인이 되기도 했다52). 
50) 문화영화는 해방 이후 문화영화는 공보처에 설치된 영화과와 대한영화사에
서 제작되거나 지방행정조직이나 경찰 및 군에서도 제작되었다(이하나, 
2009: 524).
51) 지역의 지식인들은 미국공보원에 의한 영화상영이 효과적인 계몽운동 수단
임을 파악하고 이를 적극적으로 활용하고자 하였다.
“1952년 3월 어느날 밤, 우리 고장을 찾아온 미국공보원의 홍보차가 우리들
에게 시국영화를 보여주었고 홍보책자를 배부하였는데, 영화를 본 주민들
의 반응이 대단한 것을 목도할 수 있었다....
- 1984년 한국문화원 창간호, 함양문화원 초대원장 김형석 “문화원장 30년
을 회고하다” 중에서
52) 이승만정권은 부정선거 등에 공무원, 조직폭력배, 우익단체 등 다양한 조직
들을 친위부대로 활용했으며 지방문화원에게도 부당한 압력을 가하기 시작
했다.
“자유당 말기에는 또한 달라졌다. 순수한 민간 문화단체인 우리 농촌 중견
청년으로서는 자유당 말기의 부당한 관의 압력을 배제하기란 그리 쉬운 일
이 아니었다...이러한 부당한 관의 압력은 4·19까지 계속되어 반이상으로 
회원이 감소되었는데, 그래도 굴하지 않고 100여명의 회원은 남게 되었
다.”




이 시기 조직의 활동을 위해 가장 적극적으로 후원한 기관, 즉 주요 
제도행위자는 미국공보원이었다. 미국공보원이 각 지방문화원의 영사 
및 계몽활동을 위해 인적자원으로 소속 공보관들을 파견하여 운영을 지
원하였으며 물적자원으로는 영사기는 물론이고 영화필름, 계몽서적 등
을 보내왔다. 반면 우리 정부로부터의 지원은 전혀 없었다. 그런데도 
자유당 정부는 순수 민간단체인 문화원들을 정치적으로 활용하고자 하
였다53). 
한편, 이 시기의 지방문화원들은 대부분 지역자생조직이었다. 일부 미
국공보원이 문화원의 설립을 주도한 경우도 있기는 했지만 이는 광주, 
목포, 인천, 대구, 대전 등 대도시와 일부 중소도시에 국한되었고 대부
분의 군 단위 문화원은 지역의 엘리트들이 미국공보원에 지원을 요청하
여 설립한 경우가 많았다. 초창기 조직의 활동에 가장 큰 역할을 미친 
것은 미국공보원인 만큼 이들은 각 지방문화원의 역할에 대한 나름의 
기대를 가지고 있었다. 이는 실질적으로 지방문화원들이 상호교류가 없
었음에도 불구하고 유사한 임무를 수행했던 점에 비춰볼 때, 미국공보
원의 역할기대가 그들의 활동에 가장 큰 영향을 미쳤을 것이라고 판단
할 수 있다. 특히, 미국공보원은 시민들에 대한 사회교육기관으로서의 
역할, 우방국의 문화를 소개하는 일 등을 기대했다. 따라서 실질적으로 
각 지역별 문화의 발굴이나 향토사 연구, 문화행사의 개최 등 현대적 
의미에서의 지방문화원에 기대할 수 있는 역할을 수행하는 데는 한계가 
있었다54).
53) 문화원의 운영자들 또한 정부가 지방문화원을 정치적으로 활용하고자 하는 
의지가 있음을 인식하고 있었다.
“그러면서도 자유당은 우리의 문화원이 그 조직면에서 방대함을 알고 손을 
뻗어 선거의 도구로 이용하려 하였다...”
- 1984년 한국문화원 창간호, 봉화문화원 초대원장 정태중 “애향심에서 시
작된 신념” 중에서
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조직의 설립에는 시설, 장비, 운영비용 등의 물적자원이 필요하다. 해
방 이후 지방문화원이 계몽운동 위주의 활동을 하던 시기에는 조직설립
을 위한 물적자원의 주요공급처는 미국공보원이었다55). 미국공보원은 
민주시민교육과 자국에 우호적인 문화를 만들고자 지방문화원의 설립에 
적극적이었으며 설립에 뜻을 가진 인사들에게 물적자원을 제공하였다.
개별조직들은 미국공보원의 역할기대를 충족하는 전략으로 생존을 영
위했다. 지방문화원들의 설립자들이 주로 우파적 성향을 가진 지식인들
이고 미국에 우호적이었기 때문에 미국공보원의 역할기대에 대해 특별
히 거부감이 크지는 않았던 이유도 있다. 그러나 동시에 그들이 기대하
지 않은 역할도 함께 수행하고자 했다. 예를 들면, 계몽운동에 이어 국
토에 남겨진 전쟁의 상흔을 지우고자 한 상록수가꾸기운동, 지역의 역
사문화발굴과 연구를 위한 향토사 연구 등이 대표적이다. 그러나 지방
문화원에 대한 시민의 참여부족과 연구활동에 대한 지원의 부족으로 독
자적인 활동영역에는 한계가 있었다.
54) 전쟁 등으로 피폐해진 상황에서 지방문화원은 문화예술에 대한 지원보다는 
교육의 기능을 수행해야 했다.
 “당시 정보를 알 수 있는 매체는 많지 않았지요. 당시 공보원은 미군정의 
대한정책 홍보가 주된 업무였지만 전쟁으로 피폐해진 주민들에게 희망을 
심어주고 민주주의를 이해시키는 것까지도 문화원을 통해 전개해 보려 했
어요. 미국공보원이 문화원에 주로 요청한 것은 민주시민으로서의 자질을 
배우는 사회교육기관으로 자리매김하는 것이었으니, 문화원의 입지가 참으
로 어려운 시절이었죠.”
- 정희경, 문화와 사람을 사랑한 사업가 김승제 중 “박노을 온양문화원 초
대원장 인터뷰”
55) 미국공보원은 주로 영사기 등 장비지원을 통해 지방문화원을 지원하였다.
“미국공보원으로부터 16mm영사기 1대를 인수받아 국민학교 교정에서 계몽
영화를 처음으로 상영하였다. 이어 영화상영과 계몽강연회를 계속하니 주
민의 관심도가 높아지기 시작했다.”
- 1984년 한국문화원 창간호, 함양문화원 초대원장 김형석 “문화원장 30년
을 회고하다” 중에서
“56년 주한 미국공보원의 지원을 얻어 영사활동을 시작하였다. 시골 군내 
크고 작은 마을을 막론하고 영화를 구경하는 것은 대단한 인기였다.”
- 1984년 한국문화원 창간호, 영월문화원 초대원장 안학모 “애써 가꾼 한포
기 나무” 중에서
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한편, 개별조직은 동형화 전략에 의해 설치된 경우가 많았다. 1950년
대 후반으로 가면서 지방문화원의 수가 늘어날수록 차츰 다른 지역의 
조직의 통해 새로운 지방문화원이 설치되었다56). 
이 시기 전국의 지방문화원은 독자적으로 활동하면서 협의체를 구성
하지 않고 있었다. 따라서 조직군 차원의 생존전략은 관찰되지 않는다. 
4) 조직확산
(1) 조직확산의 형태
1947년에 최초로 지방문화원 조직이 설립되고 이후 2년간 조직설립이 
없다가 1950년에 전라남도 광주, 전라남도 목포, 전라남도 담양, 경상남
도 밀양, 경상남도 진주에, 1951년에는 경상남도 고성에, 1952년에는 강
원도 춘천, 경상북도 봉화, 경상남도 함양에, 1953년에는 경기도 평택, 
경상남도 창녕 지방문화원이 설립되었다. 이들 중 경기도 평택문화원, 
경상남도 고성문화원, 함양문화원과 경상북도 봉화문화원은 미국공보원
의 지원을 받아 지역의 지식인이 설립한 사설 문화원이고 나머지는 모
두 미국공보원이 설립하여 후에 지역에 운영권을 이관한 지방문화원들
이다. 1954년에는 경기도 인천, 강원도 강릉, 원주, 충청남도 대전, 공
주, 부여, 홍성, 천안(각급 기관장과 지역 유지들이 창립), 전라남도 함
평에 설치되었는데 이중 인천과 대전문화원은 미국공보원이었고 나머지
56) 지역의 지식인들이 지역의 수요를 확인하고 지방문화원을 설치한 경우도 
있었지만 이웃지역을 모방하여 설치한 경우도 있었다.
 “각 지역에서도 처음에는 문화원에 별 매력을 느끼지 못했어요. 그러다 문
화원 행사나 사회교육프로그램들이 알려지자 ‘옆에는 있는데 왜 우리는 
없냐, 우리 시에도 문화원을 만들자’라는 인식이 팽배해지면서 문화원의 
숫자도 차츰 늘어나게 된 거죠.”
- 정희경, 문화와 사람을 사랑한 사업가 김승제 중 “박노을 온양문화원 초
대원장 인터뷰” 재인용
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는 지역의 지식인이 설립을 주도한 사설문화원들이었다. 1955년에는 경
기도 안성(미국공보원), 충청남도 청양(사설), 예산(사설, 미국공보원 후
원), 전라남도 순천(미국공보원 순천지원으로 출발), 경상북도 김천(미국
공보원에서 출발), 경상남도 마산(사설, 미국공보원), 거제(사설)에 지방
문화원이 설치되었다. 1956년에는 강원도 삼척(미국공보원), 영월(사설, 
미국공보원 지원), 충청북도 진천, 충청남도 대천(사설, 미국공보원 지
원), 전라남도 고흥(사설, 미국공보원 지원)에 지방문화원이 설치되었다. 
1957년에는 경기도 수원(사설), 용인(사설), 충청북도 청주(사설), 충청남
도 온양(사설), 서산(사설), 논산(논산읍장), 서천(사설, 미공보원 지원), 
전라북도 이리(이리시와 미국공보원 지원, 사설), 전라남도 여수(여수시
에서 설립), 전라남도 영암(미국공보원 지원, 기관장과 유지들이 모여 
창립), 경상북도 안동(사설), 경상북도 울진(사설), 경상남도 진해(미국공
보원에서 출발), 김해(각급 기관장들이 설립 주도), 산청에 지방문화원이 
설치되었다. 1958년에는 경기도 양주(사설), 충청북도 제천(사설, 미공보
원 지원), 음성(사설), 충청남도 당진(사설, 미공보원 지원), 천안(백전문
화원), 전라북도 정읍(사설, 미국공보원 지원), 순창(사설), 경상남도 충
무, 거창(사설)에 지방문화원이 설치되었다. 1959년에는 전라남도 장성
(미국공보원 분원)과 진도(사설)에 설치되었고, 1960년에는 전라북도 임
실(사설), 전라남도 나주(미국공보원 분원), 경상북도 경주(사설)에 설치
되었고 1961년에는 경기도 양주(사설, 행정구역 개편으로 현재의 동두
천문화원), 충청북도 보은(사설), 전라남도 광양, 경상북도 상주(사설)에 
지방문화원이 설치되었다. 1962년에는 경기도 김포(사설), 충청북도 영
동(사설), 괴산(사설), 조치원(사설), 전라북도 익산(사설), 남원(사설), 전
라남도 곡성(사설), 구례(자치단체에서 설립한 공보원이 모태), 경상북도 
포항(자치단체가 설립), 경산(사설)에 지방문화원이 설치되었다. 
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연도 47 50 51 52 53 54 55 56 57 58 59 60 61 62
설립
조직수
1 5 1 3 2 9 7 5 15 10 2 3 4 10
주: 연도가 표기되지 않은 해에는 설립된 문화원이 없음
표 13 해방 이후-1962년까지의 신설조직수
이 시기의 지방문화원 조직의 확산은 1950년대 후반에 집중되어 있
다. 대부분의 군단위의 지방문화원은 사설문화원으로서 지역의 지식인
이 인력을 공급하고 미국공보원이 시설과 기자재를 지원하는 방식으로 
설치되었다. 이 당시 설치된 사설 지방문화원의 특징은 상대적으로 대
도시와 떨어져 있으면서 문해교육이나 민주화교육에 대한 수요가 큰 지
역에 위치했다는 것이다. 그러나 대도시인 대전, 인천, 광주, 목포, 순
천, 춘천, 평택, 김천, 안성 등은 미국공보원이나 공보원 지원으로 출발
하여 나중에 운영을 우리나라의 민간인에게 넘겼고 나머지는 대부분 미
국공보원의 지원 하에 설치되었다. 일부 지방문화원의 경우 지방자치단
체가 직접 설립했거나 지역의 기관장 중심으로 설립을 주도한 경우가 
있었으며 사설문화원이라고 할지라도 원사 등을 제공한 경우가 있었다. 
한편, 지역적으로는 이 시기에 충청남도 지역과 강원도 남부지역 등에
서 설립운동이 활발하였다.
해방 이후부터 1962년 사이의 조직확산을 주도한 행위자들을 보면 
1950년대 초중반까지 미국공보원은 조직을 설립하여 우리나라 국민들에
게 계몽운동을 하였으나 이후로 갈수록 직접 운영하던 조직을 민간에게 
넘기기도 하고 설립 및 운영을 지원하면서 설치와 운영에 점차 손을 떼
게 되었고 1961년부터 지원을 완전히 중단하였다. 
이 시기 조직확산을 위한 자원동원은 주요 행위자인 미군정에 대한 
의존전략이었다. 이 시기 조직의 설립은 지역의 잠재적 행위자들이 미
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공보원에 의존하는 행태를 보이고 있다57). 
(2) 조직확산의 맥락과 특징
지방문화원이 최초로 생긴 1947년 이후 한국전쟁까지 발발하면서 사
회는 극도로 불안한 상태가 유지되고 이념적으로 끊임없이 갈등이 발생
하였다. 이러한 갈등은 정치집단 간에 일어나기도 했지만 정치집단의 
대리적 성격을 가진 조직들에 의해 일어나기도 했다. 대표적인 집단이 
1946년 결성된 서북청년단으로, 이들의 결성은 자발적이었던 반면 한국
전쟁 이전 미군정이나 우리 정부의 전폭적인 지원에 의해 각종 정치적 
행사나 폭력행위에 동원되기도 했다58). 이외에도 대한혁신청년회, 북선
청년회, 함북청년회, 황해회, 반탁학련 등을 들 수 있다. 
그러나 한국전쟁 이전 지방문화원은 반공청년단체들과는 설립부터 성
격이 달랐다. 지역의 계몽 수요와 지식인들의 선구자적 의식이 결합하
여 설립되었으나 한국전쟁을 거치면서 미국공보원이 설립을 지원하기 
시작했다. 그러나 미국공보원이 적극적으로 문화원을 설립하거나 지원
하기보다는 물품, 특히 동맹강화를 위한 교육자료(필름, 영사기 등)를 
57) 미국공보원은 현물지원뿐만 아니라 지방문화원의 운영 및 연합회 결
성에 관한 조언까지 했다.
“미공보원은....각·시군마다 문화계몽단체로서 일어나게 된 문화원을 지원하
고 있었다. 그리고 동 공보원 직속으로 활동하여 온 분원들도 독립하여 우
리 문화원으로 전출하는 것을 도와주고 있었다(중략). 57년부터 미공보원은 
우리 사설문화원들에 대하여 연합회를 가지고 더욱 발전을 도모하는 것이 
좋으리라고 권유하여 왔던 것이다.”
- 1984년 한국문화원 창간호, 영월문화원 초대원장 안학모 “애써 가꾼 한포
기 나무” 중에서
58) 대표적으로 좌우익의 시가행진에 동원되어 충돌했던 남대문 충돌사건, 부
산의 민족예술제를 저지시킨 부산극장 사건 등을 들 수 있다. 미군정은 이
들을 제주 4·3항쟁에 파견해 민간인 학살에 이용하기도 했으며(권기숙, 
2006), 정부수립 이후 우리나라 정부 또한 이들을 1949년 경북 영천에서의 
빨치산과 군경간의 내전에 파견하였다(김상숙, 2014).
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지원하였다. 이러한 조직설립행태는 현대 비영리조직의 원시적인 형태
로서 시민사회의 초기 형성과정이었다고 볼 수 있다. 특히 사회운동의 
초기 형태를 띠고 있다. 
2. 공보수단으로의 활용기: 1963-1980
1) 거시적 환경
(1) 적극적 활용기의 정치적 환경
군사쿠데타에 의한 집권 이후 박정희 정부는 정권의 정당성을 확보하
려는 노력과 국민적 관심을 반공운동에 돌리려는 노력이 필요했다. 경
제적으로는 농업을 중심으로 한 1차 산업이 아직 산업의 근간을 이루고 
있었으나 중화학공업으로의 전환을 준비하고 있었다. 
문화정책환경을 구체적으로 살펴보면, 1965년에 지방문화사업조성법
이 제정되었는데 이는 지방문화원의 운영을 미국공보원에서 인계받는 
과정에서 제정된 법으로 실질적으로는 조장법이라고 볼 수는 없다(정홍
익, 1992). 지방문화사업조성법에서는 국가와 지방자치단체가 지방문화
사업을 조성하기 위하여 필요하다고 인정되는 경우 예산범위 내에서 보
조금을 지급할 수 있고 이 경우 지방자치단체의 장은 보조사업에 대한 
감독을 할 수 있도록 규정하고 있다59).
정부조직측면에서 국가기구의 총규모는 이미 1961년부터 폭발적으로 
증가추세를 보이기 시작했다(배관표·엄석진, 2012). 문화정책과 관련해
서는 이미 공보부가 신설(1961년)되었으며 공보부에는 전체 4국 중 문
59) 지방문화사업조성법에서 보조금 지급 및 보조사업에 대한 자치단체의 감독 
등을 규정하였으나 구체적으로 대상을 적시하지는 않았다.
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화선전국과 방송관리국이 문화정책과 관련하여 설치되었다. 
1962년에 박정희 혁명정부의장은 각 부처의 공보관을 강화하고 공보
업무를 공보부장관하에 일원화시킬 것 등을 지시하며 공보정책을 강화
하였다. 이의 일환으로 공보부 조사국(1961; 1963)은 전국홍보매개체실
태조사를 실시하여 공보정책의 수단부터 파악하였으며 조사대상에는 전
국에 기 설치된 문화원과 이들의 장비보유현황, 건물과 시설현황 및 예
산, 설립자 및 운영자 정보 등이 포함되었다. 조직적으로 박정희정부에
서의 가장 큰 변화는 1968년에 공보업무와 문화예술업무를 통합하여 문
화공보부를 발족한 것이라고 할 수 있다. 공보업무와 문화예술업무를 
통합하여 발족한 문화공보부를 통해 공보활동에 문화를 효과적으로 활
용할 수 있었다. 정부의 공보활동은 체제의 정당성 및 경제개발 5개년
계획에 대한 국민적 지지를 확보하고 정부시책을 알리기 위한 취지에서 
진행되었다(채명진·선혜진, 2006). 
1963년부터 1971년까지 문화정책과 정치적 환경을 평가하면, 강력한 
민족주의의 강조와 함께 근대화 논리와 결합되었다고 평가할 수 있다
(이하나, 2012). 정책의 성격은 진흥보다는 통제를 목적으로 한 규제정
책적 특성을 띠었다. 정치적으로는 경제발전 우선전략으로 다양성의 가
치는 인정되지 못했다. 문화정책보다는 공보정책에 월등하게 많은 예산
과 인원을 할당하였고 외형적으로 문화정책으로 보이는 사업들 또한 실
질적으로는 공보정책인 경우가 많았기 때문에 공보정책과 문화정책을 
분리하기는 힘들었다60). 
(2) 소극적 활용기의 정치적 환경
1970년대 들어 박정희정부는 국토개발을 위한 새마을운동을 전개하였
60) 예를 들면, 국립영화제작소의 예산과 인원은 실질적으로 공보정책으로 분
류될 수 있으며 순수문화예술기관들 또한 공보활동에 동원되기도 했다.
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다. 이전 시기에 비해 상대적으로 발전된 경제상황은 장기집권을 위한 
정치적 안정을 도모하기 위한 계기가 되었다. 
유신 이후 박정희정권 문화정책의 가장 큰 변화는 정부중심의 문화정
책인데 대표적으로 문혜중흥 5개년 계획을 들 수 있다. 1973년에 제1차 
문예중흥 5개년(1974년-1978년)계획을 수립하여 문화예술에 대한 진흥
책을 마련한 바 있다. 문예중흥 5개년 계획은 전통문화의 침체와 변질, 
도시와 농촌문화의 현저한 격차, 창작조건의 불비, 문화예술의 선도적 
역할 미흡, 새로운 민족문화창조의 필요성에 의해 제기되었다. 이는 국
가중심적인 경제개발계획을 문화예술분야에 적용한 것으로 박정희대통
령의 지시로 이루어졌다(1973년 박정희대통령 예산교서(1972.9.2.)). 
문예중흥 5개년 계획의 내용은 크게 전통문화의 개발계획, 예술진흥
계획, 대중문화의 창달계획으로 구성되어 있으며 시행 5년 동안 총 250
억원을 투자했다. 이중 정부예산은 180억원, 민간투자 95억원 및 각종 
기금 등으로 계획하였다. 재원별 투자실적 평가결과 정부예산, 민간자
본 및 기금 등 모든 재원에서 계획을 상회하여 집행되었다. 그러나 문
예중흥 5개년 계획 등 주요 문화정책에서 지방문화원은 배제되었다. 
1972년부터 1980년까지 문화정책과 정치적 환경을 평가하면, 문화정
책은 이전 시기와 마찬가지로 민족주의 및 근대화 논리와 결합되어 있
었으나 그 내용과 추진체계는 달라졌다. 이 시기의 문화정책은 공보에 
지나치게 역량을 투입하던 이전 시기보다 순수 문화예술에 대한 지원을 
늘려 진흥정책의 특성을 띠었다. 또한 이전에는 민간의 자원이나 조직
을 활용하여 공보정책 분리하지 않고 추진했던 반면, 문예중흥을 목적
으로 정부가 직접 정책을 추진하거나 관련 조직을 설립해서 추진했다. 
이는 이 기간 동안 문화공보부 예산구조별 비중을 통해 확인할 수 있





비영리법인이 지역사회의 문화계발을 위하여 
행하는 지방문화사업을 보호·육성
1968 대통령령 제3519호




문화예술의 진흥을 위한 사업과 활동을 지원함
으로써 우리나라의 전통적인 문화예술을 계승
하고 새로운 문화를 창조하여 민족문화의 중흥
에 기여하게 함을 목적
1973
문화예술의 진흥에 관한 중요시책을 심의하기 





중점목표: 새 민족예술을 창조하고 국민의 문
화수준을 향상시키며 국제교류를 통한 문화한
국의 국위선양
주요 내용: 문예중흥진흥위원회의 통제 조정아
래 중앙 및 지방의 문화예술 조직을 유기적으
로 동원하여 추진, 문화예술진흥기금운영·지




한국문화의 정수를 깊이 연구하여 새로운 창조
의 기반으로 삼아 주체적 역사관과 건전한 가
치관을 정립하고, 미래 한국의 좌표와 그 기본





표 14 해방 1963-1980년까지의 문화 및 공보정책 관련 환경변화
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한편 1962년부터 1979년까지의 문화공보부 예산구조별 분류내용은 다
음 <표 - 15>와 같다. 
 구분
연도
홍보 방송관리 문화예술 문화재관리
금액 비율 금액 비율 금액 비율 금액 비율
1962 271,692 32 412,463 48.6 32,907 3.9 131,596 15.5
1963 280,119 33.5 308,567 37 23,731 2.9 221,333 26.6
1964 250,851 26 340,154 36 29,014 3 331,650 35
1965 242,724 23 433,845 41.5 25,793 2.5 341,879 33
1966 458,836 30.5 559,229 36 69,797 4.5 448,261 29
1967 442,595 22.2 814,671 39.8 232,085 11 554,912 27
1968 576,832 19 1,290,924 43 294,606 10 834,213 28
1969 691,097 16 1,512,990 36 476,225 11 1,559,745 37
1970 796,554 13 2,536,758 44 563,239 10 1,839,572 33
1971 1,053,920 17 2,756,221 43 554,713 9 1,980,866 31
1972 1,660,510 19 3,562,387 40.5 832,469 9.5 2,715,740 31
1973 2,238,219 22 3,933,827 39 877,122 9 3,062,129 30
1974 2,839,978 39.2 59,457 0.8 1,431,016 19 3,040,120 41
1975 4,435,011 45.2 74,400 0.8 1,753,761 18 3,604,560 36
1976 4,417,838 41.3 78,339 0.7 2,011,573 19 4,194,771 39
1977 6,537,685 36 3,647,400 20 2,920,004 16 5,101,779 28
1978 7,684,107 29 2,828,890 11 5,005,227 20 10,222,812 40
1979 8,093,972 27.8 4,628,439 15.9 14,770,421 16.4 11,585,631 39.9
출처: 문화공보부, 1979: 418-419.
표 15 문화공보부 예산구조별 분류
단위: 천원, %
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재원별 계획 실적 목표대비 실적
정부예산 18,052.5 31,723.7 176
일반회계 5,723.5 22,580.4 395
문화재특별회계 7,603.3 4,150.4 55
경제개발특별회계 4,725.9 4,992.9 106
민간자본 9,551.7 10,677.6 112
문화진흥기금 4,967.6 7,291.4 147
영화진흥기금 4,434.1 3,213.7 72
출판금고 150.0 172.5 115
총계 27,604.2 42,401.3 154
출처: 제1차 문예중흥5개년계획평가(1978)
표 16 문예중흥 5개년 계획에 따른 재원별 투자실적
(단위: 100만원, %)
(3) 적극적 활용기의 사회적 환경
이 시기는 경제적 성장에 비해 민주주의가 발전하지 못하고 정치적으
로 억압된 시기였다. 이에 대한 반작용으로 사회적으로 민주화에 대한 
요구가 높았고 여러 가지 갈등의 잠재요소를 가지고 있었다. 특히 지
역, 세대, 계층 간 갈등의 싹이 트기 시작한 시기로 볼 수 있다.
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경제는 중화학공업과 수출위주의 산업구조로 인해 박정희정권에서는 
급격한 경제성장을 이루었다. 경제개발계획은 단기간에 경제적 성과를 
이루어내는 데는 효과적이었다. 그러나 1970년을 기점으로 무역수지 악
화, 실업률 증가 등 경제불황에 부딪혔으며 이는 문화에 대한 투자의 
유인을 저하시켰다. 박정희정권 전체적으로 볼 때는 자유당정권에 비해 
문화정책에 대한 투자는 상대적으로 늘었음에도 불구하고 대외의존도가 
높은 취약한 경제구조 인해 복지나 문화분야에 충분한 투자가 이루어지
지는 못했다고 볼 수 있다. 
그러나 급격한 경제성장은 이루었음에도 불구하고 이에 걸맞은 문화
적 성숙은 이루지 못했다. 이는 권위주의 정부에 의한 일방적 경제성장
정책으로 의식수준의 성장이 동반되지 못했기 때문이다. 
(4) 소극적 활용기의 사회적 환경
이 시기의 사회적 환경은 유신헌법의 제정으로 인해 사회전체가 건전
한 비판이 억압받는 분위기가 형성되었고 사회적 갈등이 심해졌다. 국
민총화라는 명목으로 다양한 목소리를 억압했기에 문화적으로도 다양성
을 인정받기 힘들었다. 
경제적으로는 이전 시기에 비해 발전을 이루었지만 반면 아직 문화적 
풍요를 누릴만한 환경은 조성되지 못했다. 한편, 1973년에 일어난 제1
차 석유파동으로 경제위기상황이 조성됨으로써 중화학공업 등 2차산업
에 의존하던 우리 경제는 불황이 시작되었다. 특히 새마을운동의 추진
으로 경제적 부를 다시 국토개발에 투자하고자 했을 뿐 문화사업에 대
한 투자는 오히려 뒷전으로 밀렸을 뿐만 아니라 문화예술도 정권에 호
의적이지 않다고 판단하면 정치적으로 탄압하기도 했다.
1960년대 박정희정부는 정권의 정당성을 홍보하기 위해 다양한 홍보
수단을 동원했다. 이는 미디어의 발전으로 이어졌는데 1960년대에는 정
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부 차원에서 TV보급을 추진하였고 전국 영화관에서도 뉴스를 상영하였
다. 라디오는 1972년에는 430만대로 인구 1,000명당 128.34대에 이르렀
으며 신문보급 또한 1961년에는 97만부에서 1973년에는 238만부로 늘어
났다(문화공보부 홍보조사연구소, 1973). 이러한 미디어의 발전은 전통
적인 정책의 홍보수단인 직접 접촉에 의한 구두홍보의 필요성을 저하시
켰다. 
2) 조직에 대한 역할기대의 형성
(1) 조직에 대한 지지의 변화
혁명정부에 이은 제3공화국과 제4공화국에 이르는 박정희 정부 기간 
동안 지방문화원 조직은 부침의 폭이 컸다. 무엇보다도 미국공보원이 
지방문화원의 운영에서 손을 뗌으로써 독자적인 생존을 모색할 필요가 
생겼다. 이때 등장한 혁명정부는 지방문화원 조직의 활용가능성을 높게 
평가했다. 이승만 정권에서는 전국적인 운영실태조차 파악하지 않고 있
었지만 혁명정부와 제3공화국 초기 정부에게는 반공운동과 정부의 공보
수단으로서 지방문화원의 가치를 높이 평가받을 수 있었다. 그 이유는 
무엇보다도 당시의 기술적 환경과 관련이 깊다. 1960년대 이전 방송국
은 1954년에 개국한 민간방송인 기독교방송(CBS) 단일방송국이었으며 
라디오보급상황은 전국적으로 42만대였는데 이는 인구 1,000명당 16.82
대에 불과했다(내무부 통계국, 1960). 이에 쿠데타로 정권을 장악하면서 
선거를 준비하던 혁명정부는 효과적인 공보수단을 필요로 했는데 지방
문화원은 미국공보원이 제공한 영상장비, 방송장비 및 집회시설을 갖추
고 있었기 때문에 유용한 공보수단이 될 수 있었다61). 특히 정부는 직
61) 군사정부의 입장에서 지방문화원은 매력적인 홍보매개체였기 때문에 전국
적 실태를 파악하고 연합회의 출범을 지원하였다. 
“그 즈음(1960년대 초반)은 군사정부가 문화원에 차츰 눈을 돌리기 시작한 
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접 민족기록영화를 제작하여 지방문화원을 통해 순회상영을 실시하였는
데 주요 내용은 대통령의 영도력, 경제발전의 선전, 민족중흥의 의지표
현, 호국선현의 업적을 기리는 것 등이었다(오명석, 1998).
그러나 1972년부터 시작된 제4공화국 기간 동안 지방문화원은 정부에
게 그다지 매력적인 공보수단이 되지 못했다. 신문과 라디오보급이 급
속도로 확대되었고 1972년에 새마을운동중앙협의회가 설치되면서 전국 
마을단위(동, 리)까지 효율적으로 정부시책을 전달할 수 있는 조직체계
가 갖추어졌다.
이 기간 동안 박정희정부는 공보예산을 줄이고 문화예술 예산을 상대
적으로 늘렸다. 그럼에도 불구하고 지방문화원에 대한 지원이 공보예산
의 감소와 더불어 줄어들었다는 점은 지방문화원이 실질적으로 문화활
동보다는 공보수단으로서 정부로부터의 활용가치를 인정받았음을 유추
하게 한다.
시기였어요. 당시 5.16 후 생긴 정부 입장에서는 문화원이 유용가치가 있
겠다고 판단한 것이죠. 그래서 지역의 홍보센터 역할로 문화원을 활용하기 
시작하면서 문화원에 대한 지원도 예전과는 조금 달라지기 시작했죠.”
  - 정희경, 문화와 사람을 사랑한 사업가 김승제 중 “박노을 온양문화원 
초대원장 인터뷰”
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1962 1,853,457 2,141,843 78 연합회 경유
1963 1,986,600 1,404,000 78 ″
1964 1,300,000 1,400,000 100 ″
1965 1,700,000 3,300,000 94 ″
1966 3,527,000 3,473,000 103 ″
1967 3,547,000 3,452,800 112 ″
1968 5,277,500 3,272,500 115 ″
1969 3,093,000 1,190,600 118
도 경유 
시군에서 지급
1970 2,094,000 7,290,000 123 ″
1971 1,800,800 14,760,000 128 ″
1972 1,600,000 132 ″
1973 1,090,000 132 ″







출처: 한국문화원연합회, 1974: 101., 동아일보 1976년 3월 11일 기사 “올해 문
예진흥기금 13억원의 명세” 재구성.
표 17 전국문화원연합회 및 지방문화원에 대한 정부보조실적
단위: 원
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1972년에 지방문화원에 대한 국비지원은 전면 중단되되었다. 이는 
1976년에 지방문화원에 대한 정부지원이 다시 부활할 때까지 계속되는
데 지방문화원 운영이 어려워지자 1974년부터는 국비가 아닌 문예진흥
기금을 한국문화예술진흥원의 지방조직이 없다는 명분으로 연합회를 경
유하여 지급되게 된다. 이로써 지방문화원들이 한국문화예술진흥원의 
하위조직으로 편입되지 않았으면서도 활동은 한국문화예술진흥원의 영
향력 하에 놓이게 된다(동아일보, 1974.9.18.)62).
한편, 1976년에 정부지원이 부활되었음에도 불구하고 전체 문화원에 
대해 2천만원 지원하는 것에 그쳐 실질적으로 문화원연합회에서 사용하
는 금액을 제외하면 1개 문화원당 연간 약 10만원만을 보조하는 데 그
쳤다. 이에 지방출신 국회의원을 중심으로 문화원에 대한 지원을 늘려
보려는 시도가 여러 차례 있었지만 주무부처인 문화공보부가 오히려 예
산확대에 비판적이고 소극적인 행태를 보였다. 당시 문화공보위원회 회
의록을 보면 문화공보부에서는 예산을 줄이려 하고 국회가 오히려 늘리
려 하고 있다. 한편, 중앙정부의 지원이 중단되자 지방자치단체도 지원
을 줄이기 시작했다. 
62) 지방문화원을 직접 지원하던 정부가 지원을 중단하자 상당수의 지방문화원
은 재정난에 빠지게 된다. 지방문화원에 대해 기대할 역할이 없어진 정부를 
대신해 신생조직인 한국문화예술진흥원이 지방문화원의 전국 조직망을 흡수
하려 한다. 
“지방유지들에 의해 명맥을 이어오던 전국시군문화원이 자체 내의 재정비와 
정부의 적극적인 움직임을 받아 지방문화발전의 중추기관으로 활발한 움직
임을 펴기 시작했다.<중략> 문공부는 문예진흥사업을 맡은 문화예술진흥원
의 지방조직이 없어 지방문화창달이 소외되고 있는 점을 감안, 문예진흥기
금에서 금년에 2천4백만원을 보조하기로 하고 지방문화진흥의 구심체적 역
할을 맡기기로 한 것이다. 재정난으로 고전하던 전국문화원연합회는 이로
써 새로운 활력을 얻어 14,15일에는 서울 아카데미 하우스에서 창설 28년
만에 처음으로 지방문화원장회의를 열고 재출발을 위한 새로운 방향을 모
색했다.
- 1974년 9월 18일 동아일보 기사“시군문화원 재출발 모색...자체재정비·문
예진흥기금 얻어”
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   최세향위원 <전략> 현재까지는 지방행정당국이 조금씩 협의를 합니다마는 
그것은 시군에 따라서 시장이나 군수, 지방에 따라서 지원을 많이 하는 데
도 있고 적게 하는 데도 있고 앞으로 지방문화원의 활동에 대해서 문공부
가 좀 더 연구를 해가지고 지방의 지원을 많이 주고 적게 주는 데를 좀 더 
연구를 해가지고 중에서 예산을 많이 할애를 하고 또 지방은 지방대로 중
앙에서 열의를 보이면 지방도 열의를 보일 수 있습니다.
   문화공보부장관 김성진 <전략> 여러 위원님께서 다시 의견을 제시하셔가지
고 결국은 문화원에 대한 지원이 다시 제기가 되었습니다. 그래서 저희들
도 이 문화원에 대해서는 홍보효과상 상당히 높은 효과를 거둘 수 있기 때
문에 문화원을 좀 더 적극적으로 지원하고 활용해야 되겠다고 생각하고 있
습니다. 그래서 금년초에 문화원에 대한 실태조사를 했습니다. 조사한 결
과 결국은 아주 훌륭히 활동을 하고 있는 데도 있습니다마는 그렇지 못하
고 유명무실한 상태에 그대로 있는 데도 있고 해서 이것은 일응 정리를 해
가지고 정상적으로 활동하고 있는 문화원에 대해서는 적극적으로 지원을 
하고 유명무실한 상태에 있는 데는 일괄적으로 지원을 해주는 식의 지원방
식을 지양하는 것이 좋겠다고 판단해서 취사선택을 해서 이것을 해 나가려
고 생각하고 있습니다. <후략>
- 1976년 11월 5일 문교공보위원회 제96회 제13차 회의록
(2) 반공활동에 대한 역할기대의 형성(1963-1971년)
1960년대 정부가 지방문화원을 지원하면서 요구한 주된 역할은 반공
이데올로기의 전파였다. 전국 지방문화원의 사업지표에는 각종 연단 행
사 개최, 반공포스터 표어전시회, 반공영화 상영, 반공관 설치 지원, 군
경위문활동 전개, 민방공훈련 적극 참여 계도, 국기, 국가 및 국가원수
에 대한 예의 계도 등이 포함되어 있었다.
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문화원 반공관련 활동내역
인천 반공포스터 표어전시회, 반공영화 상영, 반공관 설치운영 등
안성 반공교양사업추진
용인 승공사상 계몽
청주 반공사상 및 승공이념의 확립을 계도
충주 반공사상 고취 및 승공사상 확립
옥천 승공교육 및 계몽활동
보은 반공사상의 고취
공주 반공사상 및 승공이념 확립을 계도
대전 반공교육
당진 반공계몽활동 전개
천안 반공 및 승공정신 앙양 및 주지




무주 반공정신의 정립과 생활화 운동의 홍보
고흥 승공이념 고취운동의 전개
광양 반공 및 승공이념의 고취
영덕 반공의식 및 승공이념의 고취
봉화 반공사상 및 이념의 공고화를 계도
청도 반공사상의 고취
금릉 승공이념의 고취
함양 공산주의의 허위선전을 봉쇄하고 반공태세 강화
출처: 한국의문화원, 1974
주) 사업지침에 직접적으로 반공 또는 승공을 언급한 경우만 정리
표 18 사업지침에 반공관련지침을 직접 명시한 지방문화원
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대부분의 지방문화원들은 사업지표와 운영방침을 제시하고 있는데 현
대적 의미의 문화활동보다는 공보활동과 관련된 내용이 더 중요하고 더 
많이 제시되고 있다. 심지어 영사활동이 주요 제1사업지표로 제시되었
다 하더라도 구체적인 내용을 보면 정부시책과 업적, 새마을사업과 업
적, 승공사상 계몽, 국내외 문화소개(용인문화원)의 세부 운영방침이 제
시되었고, 써클활동도 부녀회, 새마을운동 관련 조직 등 공보관련 써클
조직을 지원하기도 했다. 또한 사업지침에 직접적으로 반공을 언급하지 
않았더라도 강연, 정부시책 홍보, 자유우방과의 교류 등의 사업시책의 
세부사업별로 반공관련 활동을 실시하였다. 구체적으로는 반공포스터 
및 사진전시회, 반공계몽강연, 반공웅변대회 등을 들 수 있다. 
(3) 국토개발사업 홍보에 대한 약한 기대(1972-1980)
상당수의 지방문화원들은 제1사업지표를 지방문화원이 가진 기능을 
홍보에 동원, 정부·자치단체의 시책과 업적의 홍보로 규정할 만큼 정
부의 시책홍보에 적극적 역할을 수행하였다. 제1사업지표로 규정되어 
있지 않더라도 전국의 모든 지방문화원이 위의 사업들은 중요하게 취급
했다.
그동안은 실질적으로 지방문화원이 지방자치단체 시책홍보 등의 지방
사무 공보활동은 내무부의 통제를 받고 새마을운동 등 정부시책의 홍
보, 반공운동 등 중앙정부 공보활동은 공보부의 통제를 받는 등 지방문
화원은 문화정책의 담당부처 중 하나인 문교부와 어떠한 관계도 갖지 
못했다63). 실제로 이 시기 국회회의록에서 지방문화원과 관련한 발언들 
63) 1967년 정부조직법까지 문교부는  문화·예술에 관한 사무를 담당하였으나 
1968년 이후 문화공보부로 이관하게 된다. 문교부장관은 교육·과학·체
육·출판·저작권 기타 문화·예술에 관한 사무를 장리한다(1967년 정부조
직법 제29조). 문화공보부장관은 문화·예술, 국내외의 여론조사, 언론·선전 
및 보도와 방송에 관한 사무를 장리한다(1968년 정부조직법 제36조).
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중 문교부에 대해 질의응답한 경우는 전혀 없을 뿐만 아니라 문교부로
부터의 어떠한 지원도 받지 않았다.
전국의 모든 지방문화원은 새마을운동의 전파기관으로서의 역할을 수
행했다. 그러나 정부가 지방문화원을 새마을운동 홍보기관으로 적극적
으로 활용하고자 하지는 않았다. 정부는 보다 효율적인 홍보를 위해 내
무부장관을 위원장으로 하는 새마을운동중앙협의회를 직접 설치·운영
하였다. 
정부는 지방문화원을 새마을운동조직의 활동과 연계시킴으로써 지방
문화원이 새마을운동의 홍보에 참여할 수 있도록 유도했다(정호순, 
2007). 새마을운동조직과 한국문화원연합회가 1974년에 발간한 「한국
의 문화원」에 의하면 지방문화원의 기본사업 중 국가·지방자치단체의 
시책 홍보는 향토문화의 계몽과 보급에 이은 두 번째 사업임에도 불구
하고 실질적인 활동상황 중 가장 먼저 언급된 것은 새마을사업이다. 지
방문화원 새마을사업의 구체적인 활동내용으로는 새마을사업 캠페인(계
몽강연, 슬라이드, 영화, 모범사업장 소개·전시·표창), 새마을 지도요




정부의 권장에 힘입어 1962년 당시 전국의 78개 사설문화원의 원장들
이 한국문화원연합회 창립총회를 개최하였으며 정관을 제정하였다64). 
64) 실제로 이 시기까지 전국에 존재하던 지방문화원은 이보다 더 많은 것으로 
파악된다. 영세하게 운영하던 지방문화원이나 자치단체에 의해 복지 등 다
른 기능을 함께 수행하던 일부 지방문화원(복지관, 공민관 등)들은 연합회의 
창립 당시 가입하지 않은 것으로 판단된다.
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문화원연합회가 설립된 1962년부터 1971년까지 지방문화원의 활동은 정
부의 적극적인 지원에 힘입어 활발했다. 또한 한국문화원연합회에 가입
한 문화원의 수도 급격히 늘어 1971년에는 128개에 이르렀다. 
개별 지방문화원들은 지역에 기반을 둔 소규모 조직으로 정치적으로
는 지역적 한계를 벗어나기 힘들었다. 지방자치제의 실시 이후 지방문
화원과 지방자치단체의 관계는 협력 또는 갈등관계를 보이고 있지만 그 
이전까지만 하더라도 지방문화원에 대해 중앙정부가 관리감독을 했던 
만큼 결집된 힘이 필요했다. 이에 1962년에 출범한 전국문화원연합회
(현재는 한국문화원연합회)는 전국에서 개별적으로 활동하던 지방문화
원들의 구심점 역할을 하며 정치적 영향력을 행사하고자 했다. 
전국문화원연합회가 설립되기 이전까지만 하더라도 계몽운동을 위한 
지역중심의 조직설립운동이 주를 이루었지만 연합회 설립 이후에는 연
합회 차원에서 전국 모든 시군에 대한 조직설립운동을 전개했다. 문화
원연합회 차원의 가장 두드러진 활동은 지방문화사업조성법의 제정을 
추진한 것이다. 1963년 12월에 지방문화원연합회는 지방문화사업조성법
의 제정추진을 결의하였고 이 법안은 이듬해인 1964년 6월에 국회에 회
부되었으며 1965년 6월에 공포되기에 이른다. 지방문화사업조성법의 제
정으로 전국적 지방문화원 설치운동이 일어났다. 실제로 1959년부터 주
춤하던 지방문화원 설립운동은 1962년에 전국문화원 연합회가 설립되고 
지방문화사업법이 제정되면서 1960년대에는 다시 전국적으로 확대되기 
시작한다65). 
(2) 학습을 통한 생존전략구축(1972-1980년)
정권으로부터 그 활용가치를 높게 인정받았던 전기에 비해 1972년 이
65) 1957년에는 14개, 1958년에는 10개가 설립된 이후, 1960년에는 3개, 1961년
에는 4개가 설립되었으나 1962년에는 10개 1963년에는 8개, 1964년에는 6개 
1965년에는 11개로 다시 그 수가 늘어났다. 
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후에 지방문화원은 오히려 활용가치가 퇴보하고 큰 홀대를 받았다. 지
방문화원에 대한 지원이 줄어든 1970년대에 이르러서는 지방문화원의 
설립운동이 주춤해졌으며 심지어 일부 문화원은 폐쇄되기까지 했다. 이
는 당시의 지방문화원 조직군 포화도를 고려하더라도 갑작스러운 변화
라고 볼 수 있다. 실제로 정부는 1969년까지 지방문화원의 설립을 지원
하다가 1970년대 들어 갑자기 중단하였다. 이에 개별 지방문화원은 정
권을 상대하기에 역량이 부족해 개별 조직별 생존전략을 채택하기 어려
웠다. 반면 조직군 차원에서 이전 시기의 경험을 바탕으로 한 조직학습
이 이루어졌는데 주로 연합회가 학습의 장이 되었다. 집합적 의사결정
을 통해 정치적 압력을 행사하려는 노력 또한 존재했다. 
1971년 말에 실시된 감사원 감사결과에 따라 1972년부터 전국 지방문
화원에 대한 정부보조금은 전면 중단되었다. 이와 동시에 지방정부도 
지원을 축소하여 조직의 위상은 물론 운영에 큰 타격을 받았다. 또한 
정부지원이 중단됨에 따라 일부 지방문화원은 운영을 중단하기도 했으
며 1976년에 정부는 부실문화원에 대한 법인 취소조치를 단행하기도 했
다66). 1977년에는 문화공보부가 전국문화원연합회에 대한 운영자금지원
을 중단했으며 전국의 지방문화원중 일부는 실질적으로 운영을 중단하
기에 이르렀다.
1960년대에 연합회는 회원조직간 친목단체나 일부 정보교류를 위한 
집합적 결사체였던 반면, 1970년대에는 실질적인 연합회 차원의 활동을 
시작한다. 이는 정부의 지원이 중단되고 지방자치단체마저 지원을 축소
하였기 때문에 그들의 활동에 대한 홍보가 중요해졌다고 판단했으며 조
직의 활동내용을 소개하는 책자 등을 발행했다. 특히 1974년에는 「한
66) 1976년 9개의 부실문화원으로 지정된 9개의 지방문화원이 문화공보부로부
터 법인허가 취소되어 폐쇄되었다. 당시 법인허가 취소를 받은 지방문화원
은 양평문화원, 철원문화원, 부안문화원, 장수문화원, 진안문화원, 대구문화
원, 울진문화원, 충무문화원, 창원문화원이다(대한민국관보 제 7357호, 1976
년 5월 28일: 47).
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국의 문화원」(1974)을 편찬하여 조직의 재정비와 재도약을 준비했다. 
아울러 외부에 대한 영향력을 높이고자 1977년에는 그동안 내부에서 선
거로만 선출하던 연합회장을 외부인사를 영입할 수 있도록 정관을 개정
하였다. 이에 따라 문화원장 출신이 아닌 역사학자이자 시인인 이은상
을 회장으로 추대하여 위상의 제고를 도모하였다. 그러나 여전히 지방
문화원은 정치적·사회적 역할에 대한 새로운 요구가 있을 때까지 명맥
만 유지하게 된다.
한편으로 전국의 지방문화원은 정부의 공보업무 요청이 줄어들고 문
예진흥기금으로 운영비의 상당액을 충당한 만큼 조직의 역량을 지방문
화 창달이라는 조직의 공식적인 사명에 적합한 활동에 사용할 수 있었
다. 이 시기 일부 지방문화원은 연구서적이나 정기간행물 등을 발간하
였다67). 이는 이전까지의 지방문화원의 역할과는 다른 역할로 1974년 
이전에는 개별문화원이 향토사나 문화와 관련한 연구서적이나 정기간행
물을 출간한 경우가 없었다. 
조직의 생존을 위한 다양한 노력의 결과 1960년대에 비해 정부에 대
한 압박의 강도는 강해졌으나 그 성과는 성공적이었다고 판단하기 힘들
다. 1970년대 들어 정부의 지원이 축소되자 지방문화원은 정치권을 통
해 국고지원이 필요하다는 요구를 하게 되고 일부 지방출신 공보위원회 
소속 위원들을 중심으로 간헐적으로 지방문화원 지원에 대한 필요성이 
제기되기도 했다. 
67) 예를 들면, 청주문화원은 충청북도지(1975)를, 순천문화원은 순천승주향토지
(1975)를, 울산문화원은 울산문화재(1979)를, 고령문화원은 송암선생실기






지방문화원에 대해 지방자치단체가 보조하기 때문에 국고보
조의 필요성은 없음
이병옥
지방문화원에 대한 지원은 연합회가 아닌 시군을 통해서 지
원하는 것이 바람직
1970
육인수 지방문화원 미설치 지역 신축예산 편성 요구
정상구
개별 지방문화원에 대한 지원액은 적은 반면 문화원연합회에 
대한 지원이 과도함
박노준 문화원에 대한 지원을 확대해야 함
정상구
문화원을 중심으로 귀순병을 보내 반공교육을 하는 것은 바
람직하지 않음
1971 최병길
지방문화원에 대한 보조를 확대할 필요가 있음
지방문화원장 선임에 정부가 개입하는 것은 바람직하지 않음
1973 이숙종 지방문화원 운영비 국고지원 확대 필요
1975 이숙종 지방문화원 운영비 국고지원 확대 필요
1976
양정규 지방문화원의 등급을 구분한 근거해명 요구
최세향
최근 들어 지방문화원에 대한 지원을 줄였는데 지원확대 필
요
1977 김명회 지방문화원 지원확대 필요
1979 정휘동 지방문화원의 지원대책 요구
표 19 1962-1980년의 국회에서의 지방문화원 관련 발언
국회의사록 발언을 분석해 볼 때, 발언건수에서 1970년대 들어 지방
문화원의 재정지원과 관련하여 발언이 월등히 많아졌다는 것을 알 수 
있다. 또한 내용 면에서 1965년에는 지원축소나 지원방식의 변화를 요
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구했던 반면, 1970년대 들어서는 지방문화원에 대한 지원을 촉구하는 
내용들이 주를 이루고 있다.
해방 이후 1960년대까지 지방문화원의 설립자들은 지역의 유지, 고등
교육을 경험한 지역의 엘리트들이 많았던 반면, 지방자치제 및 지방문
화원진흥법 시행 이후 지방문화원의 초기 자발적 설립자들은 의료계 종
사자가 비교적 많은데 그 이유는 다른 직종에 비해 풍족한 경제적 배경
을 지녔으며 시간을 유연하게 활용할 수 있었기 때문이다. 이들은 또한 
각 지역에서는 엘리트들로서 문화사업에 관심이 비교적 많았다68). 
박정희정권의 등장이라는 새로운 환경은 지방문화원에 대한 새로운 
역할기대를 생성시켰고 지방문화원들은 집합적 전략을 성공적으로 구축
했다고 평가할 수 있다. 가장 대표적인 성과는 지방문화사업조성법으로 
지방문화원이 법적 위상을 가질 수 있게 되었고 지방문화원연합회가 출
범함으로써 집합적 요구의 표출이 가능해졌다는 점이다. 이러한 위상변
화로 인해 국회의원들을 통해 조직군 전체의 요구를 반영하기도 하였으




68) 지방문화원의 초기 설립자들은 각 지역의 엘리트군에 속하는 의료인들의 
비율이 높다. 지방문화원 설립 및 원장을 역임했던 K씨는 그 이유에 대해 
다음과 같이 설명한다. 
  질문 전국의 지방문화원 설립자들의 프로필을 보다보니까 문화예술인들보
다는 예전부터 의사, 치과의사, 한의사 등 의료인들이나 지역의 운수회사 
사장님들과 같은 기업가들이 많으시던데 특별한 이유가 있습니까?
  A문화원 설립자 K씨 당연히 돈이 많이 들어가는데 의사들이 아무래도 돈
도 많고 시간도 좀 여유도 있고 그러니까 많이 했죠. 
  - A지방문화원 설립자 K씨 인터뷰 중
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지방문화원에 대한 정부의 태도가 달라진 두 개의 시기를 기준으로 
지방문화원 조직의 확산경향도 크게 달라지게 된다. 1963년부터 1970년
까지는 전국적으로 매년 4개에서 11개까지 지방문화원이 설치되었던 반
면, 1971년에 3개, 1972년과 1974년, 1978년에는 1개, 1976년에는 1개의 
신규설립과 2개의 재설립이 전부였으며 1976년에는 기존의 문화원이 폐
쇄되기까지 한다. 
구체적으로 1963년에는 경기도 이천(사설), 충청북도 충주(사설),  천
안(성환문화원, 사설), 전라북도 고창(사설), 경상북도 영덕(사설),  경상
남도 삼천포(사설)이 설립되었다. 1964년에는 경기도 화성(사설), 강원도 
횡성(사설), 평창(사설), 경상북도 금릉(사설), 경상남도 울산(사설)에 설
립되었다. 1965년에는 전라남도 해남(사설), 경기도 부천(사설), 강원도 
속초(사설), 전라북도 전주(사설), 진안(사설), 부안(사설), 전라남도 광산
(사설), 강진(사설), 해남(사설), 경상남도 창원, 남해, 하동, 합천에 지방
문화원이 설립되었다. 1966년에는 강원도 양구, 전라북도 옥구, 경상북
도 울릉, 경상남도 함안에 지방문화원이 설립되었다. 1967년에는 경기
도 파주, 충청북도 옥천, 전라북도 김제, 전라북도 무주, 전라남도 보성, 
경상북도 월성, 경상북도 문경, 경상북도 청도에 지방문화원이 설치되
었다. 1968년에는 경기도 여주, 충청남도 금산, 경상북도 영천, 영양, 성
주, 칠곡에 지방문화원이 설치되었다. 1969년에는 경기도 양평, 강원도 
철원, 화천, 전라북도 장수, 전라남도 화순, 장흥, 무안에 지방문화원이 
설치되었다. 1970년에는 경기도 안양, 충청북도 단양, 전라남도 영광, 
경상북도 영일, 경상북도 대구에 지방문화원이 설치되었다. 1971년에는 
강원도 양양, 경상북도 영주, 예천에 지방문화원이 설치되었다. 1972년
에는 전라북도 완주에, 1974년에는 경상북도 고령에, 1976년에는 강원
도 홍천, 철원(재설립), 경상북도 울진(재설립)에, 1978년에는 경상북도 
선산에 지방문화원이 설치되었다. 이 시기에 설립된 지방문화원은 지역
적으로 고른 분포를 보인다. 이는 1960년대 정책홍보를 목적으로 정부
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가 설립을 주도하였기 때문이라고 볼 수 있다. 
1975년에는 정부지원이 중단되자 이미 일부 문화원은 활동을 중단하
였고 운영자가 사망함에 따라 자연스럽게 폐쇄된 경우도 있었다69). 
1976년에는 부실문화원에 대해 대대적인 퇴출조치를 시행하였고 1970년
대 후반에는 지방문화원의 등급을 3등급으로 분류하여 중앙정부의 지원
액을 차등 지원하였다. 
   양정규위원 그리고 전국에 있는 문화원은 A급, B급, C급으로 구분을 했는데 
본인이 알기로는 과거에는 없었던 일인데 A급, B급, C급의 기준을 어디다 
두어서 선정을 했고 또 기준에 따라서 지원금액이 달라질텐데 이것을 말씀
해 주시고...
   문화공보부장관 김성진 그 다음에 문화원의 등급을 어떠한 기준으로 3등급
을 했느냐 하는 양정규위원님의 질의가 계셨는데 첫째, 지금까지 지방문화
원이 많이 있었습니다마는 ...<중략> 이러한 것들을 전부 감안해서 현재 있
는 우리나라의 지방문화원을 3등급으로 나누어가지고 그래서 시설도 갖추
어져 있고 또한 구성인원도 정확하고 착실하고 또한 지금까지 활동해 온 
실적이 있는 데는 A급으로 정해가지고 지원을 하고 또한 실적이 없었지마
는 앞으로 충분한 실적이 올라갈 수 있을 것이라고 예상되는데 대해서는 
또한 지원한다고 하는 이러한 원칙에서 지방문화원을 3등급으로 나누었던 
것입니다.
 - 1976년 9월 29일 문교공보위원회 제96회 제3차 회의록
1970년대에 이르러 전국 시군에 설치된 지방문화원의 포화도가 높아
졌다고 하더라도 여전히 미설치 지역이 남아있는 상황을 감안하면 조직
확산 속도의 저하는 현저하다고 볼 수 있다. 이러한 현상은 조직에 대
한 지원을 줄이기 시작한 1972년 이후 두드러진 현상으로 조직에 대한 
69) 경기도 양평문화원은 1969년부터 이미 활동실적이 전무하였으며 1976년에 
9개 지방문화원 폐쇄조치에 따라 법인취소절차를 거쳤고 전라북도 무주문화
원은 1967년에 김정곤에 의해 설립되어 운영되었으나 1970년대 정부와 지방
자치단체의 지원이 중단되자 규모를 줄여 활동하던 중 1976년경 설립자가 
여관에서 고독사하여 지방문화원이 실질적으로 운영을 중단하게 되었다. 
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지원과 확산 속도의 차이를 추정할 수 있다. 한편 1963년 이후 설립된 
지방문화원들은 대부분 지역의 민간인 단체 또는 정치인, 개인들이 정
부의 지원을 받아 설립한 경우가 대부분이다.
연도 63 64 65 66 67 68 69 70 71 72 73 74 75 76 77 78 79 80
설립
조직수
6 5 12 4 8 6 7 5 3 1 0 1 0 1 0 1 0 0
재설립 1 1 2
표 20 1963-1980년까지의 신설조직 수
(2) 조직확산의 맥락과 특징
1962년 이전까지의 지방문화원 조직군 형성과정이 불완전한 형태이기
는 하지만 초기 시민사회의 형성과정이었다면, 1963년 이후는 오히려 
퇴보했다고 볼 수 있다. 이는 정치권력이 깊숙이 개입하면서 시민사회
의 자유로운 성장을 억제하고 오히려 관변화하는 결과를 초래했기 때문
이다. 결국 조직의 생멸을 강력한 외부환경이 결정했기 때문에 개별 조
직 차원의 전략적 대응이 불가능했다. 
이는 다른 조직들도 마찬가지이다. 이 시기 태동한 자유총연맹과 같
은 조직도 민간조직임에도 불구하고 시민사회를 대표한다기보다는 대표
적인 관변단체의 역할을 수행했다. 지방문화원도 정부가 요구하는 반공
운동, 새마을운동 홍보 등의 역할을 수행했다. 그럼에도 불구하고 새마
을운동이 1972년에 창설된 새마을운동중앙회를 중심으로 운영 및 홍보
되자 지방문화원은 주도적 위치 또는 안정적 위상을 확보할 수 없어 조
직에 위기를 맞았다.
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3. 지방문화원의 새로운 필요성: 1981-1993
1) 거시적 환경
(1) 전두환정권의 정치적 환경과 문화정책
전두환정권은 박정희정권과 마찬가지로 군사혁명에 의해 집권한 군부
정권은 정권의 정당성 홍보를 위한 기반이 필요했다. 그러나 박정희정
권과 다른 점은 전두환정권은 문화예술 분야를 직접적인 공보수단으로 
활용하기보다는 문화를 진흥함으로써 정책적 성과를 거두고자 했다는 
점이다.
전두환정권에서는 각종 문화진흥정책을 수립하고 집행하였으며 예술
가의 양성과 문화시설의 확보 등에도 관심을 기울였다. 특히 이전 정부
와는 달리 문화를 산업으로 인식하고 투자를 확대하였다. 
공식적으로 헌법에 처음으로 문화국가 조항을 삽입함으로써 제5공화
국은 문화의 법적 지위를 향상하였다(오양열, 1995: 55). 또한 정권의 출
범과 동시에 민족주체성의 확립, 문화적 복지의 구현, 문화예술인의 예
술성과 전문성 신장을 목표로 80년대에 새문화정책을 추진하였다(경향
신문, 1981년 6월 23일자). 또한 경남, 충남, 강원, 제주, 경북 등에 종합
문예회관 및 각종 지방문화시설을 건립 및 개·보수하였다. 1981년에는 
민족문화의 계승과 대학생들의 국학에 대한 관심을 고취하려는 명분으
로 관제적 문화행사인 국풍81 문화축제가 개최되었다70).
70) 국풍81은 1981년 5월 28일부터 6월 1일까지 여의도 광장에서 열린 대규모 
축제로 주관기관은 KBS였다. 행사실적은 전국 194개 대학 244개 팀과 88개 
일반팀 등 총 332팀이었으며 총 15,000여 명이 넘는 공연단이 총 659회의 
공연을 벌였다. 연인원 1,000만 명이 축제에 참가한 것으로 집계되었으며 소
요된 경비는 총 6억 5천만원이었다. 축제기간 동안 여의도 주변의 교통이 
통제되었고 여의도에 한해 통행금지가 해제되었으며 치안유지를 위해 연인
원 11,500명의 경찰이 투입되었다(동아일보, 1981년 6월 2일자).
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1986년에는 제6차 경제사회발전 5개년계획을 발표하였는데 그 중 문
화부문을 보면, 선진문화한국의 구현을 위해 문화적 주체성의 확립, 문
화복지의 구현, 문화창조능력의 활성화, 문화의 국제화, 문화의 국가발
전 동력화로 실질적으로 80년대 새문화정책이 제6차 경제사회발전 5개
년계획 중 문화부문에 수렴되었다고 볼 수 있다. 제6차 경제사회발전 5
개년 계획의 문화부문은 문예진흥원에 문화정책연구소, 덕수궁에 자주
문화관, 독립기념과 부설 독립정신연구소, 국립과학기술사박물관, 목포
에 신안해저유물전시관, 전주에 국립전주박물관 및 시도별 종합문화회
관을 7개 늘리고 지방문화원을 30개 더 늘릴 것 등을 내용으로 하고 있
다. 한편, 기업체 등에도 분류사박물관 등의 설립을 권장할 방침을 세
우기도 했다.
1985년에는 문화발전 장기정책구상을 발표하였는데 그 내용을 보면 
첫째, 문화의식과 가치관 정립, 둘째, 문화시설의 확충, 셋째, 문화민주
와 복지이념의 구현, 넷째, 문화창조역량의 제고, 다섯째, 한국문화의 
세계화 기반 조성 등이다71).
국풍81, 각종 문화행사, 시설에 대한 투자위주, 오락성 문화산업지원
71) 문화발전 장기정책구상의 구체적인 내용은 다음과 같다(매일경제, 1985년 1
월 31일자).
  “쳣째, (문화의식과 가치관 정립) 21세기 세계사를 주도할 역사의식과 국
민정신의 함양을 위해 정신문화연구원, 학계, 문화예술계의 전문가로 공동
연구반을 편성”
    둘째, (문화시설) 역사주체의식, 과학의식 및 장조력 개발을 뒷받침하는 
문화시설로 예술의 전당, 현대미술관을 완공하고 국립민속박물관, 왕실박
물관, 한국인류문화사박물관, 자연사박물관, 과학박물관, 해양박물관 등 건
립 추진
    셋째, (문화적 민주와 복지이념 구현) 지역 간, 계층 간, 세대 간의 균형
분배로 문화적 민주주의와 문화적 복지주의를 구현하기 위해 국민문화보급
운동 전개
    넷째, (문화창조력의 제고) 문화예술학교의 교육기능 강화와 전문문화예
술인 양성, 자율창작 기반조성 등
    다섯째, (한국문화세계기반조성) 86 아시안게임과 88 서울올림픽을 종합
적인 문화제전이 되도록 노력”
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의 문화정책 성격으로 볼 때, 전두환정권의 문화정책은 실질적인 문화
예술진흥의 효과보다는 전시성, 일회성, 하드웨어적 행사 위주로 구성
되었으며 이는 취약한 정권의 정당성을 감추려는 국민 관심 돌리기의 
일환이었다(한양명·안태현, 2004).
지방문화의 진흥을 위해서 1984년부터 1988년까지 총 3백 7억 원을 
지방문화진흥기금으로 투입하는 지방문화육성 5개년 계획을 추진하였다
(경향신문, 1984년 2월 4일자). 이를 통해 지방문화육성기금을 마련하여 
각 시도별로 10억 원에서 30억 원의 지방문예진흥사업기금을 자립시키
고자 하였다. 
한편 조직측면에서는 전두환정권 시절에는 중앙행정기관의 변화가 없
이 문화공보부가 그대로 유지되었다. 반면, 문화공보부 산하의 다양한 
문화예술기관72)들이 설립되었고 이에 따라 문화예술관련 조직이 확대되
었다. 
72) 대표적으로 예술의전당, 국립현대미술관, 국립중앙박물관(이전) 등을 들 수 
있으며 지방문화육성계획에 따라 지역별 대도시에 지방교향악단들이 설립되
었다.
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연도 법령 등 내용
1980 헌법 제9조
“국가는 전통문화의 계승발전과 민족문화의 
창달에 노력하여야 한다”






문화예술인의 예술성과 전문성 신장
국풍81
5월 28일부터 6월 1일까지 민족문화의 계승과 













  - 지방문예회관 6곳 동시건립


















예술의전당, 국립현대미술관 등 건립
각종 박물관, 지방문예회관 건립 추진
1990
문화부출범 문화예술과 공보가 완전히 분리
문화발전 10개년
계획(1990-1999)
국민의 문화향수권과 참여권 신장
삶의 질을 추구하는 문화복지의 실현
1993 문화체육부출범 문화와 체육청소년부를 통합
출처: 문화체육관광부 웹페이지(http://www.mcst.go.kr) / 국가법령정보센터
(http://www.law.go.kr) 
표 21 1981-1993년까지의 문화 및 공보정책 관련 환경변화
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(2) 노태우정권의 정치적 환경과 문화정책
노태우정권과 전두환정권은 정권교체가 이루어지지 않았기 때문에 정
책적으로 상당 부분 연장선상에 있었지만 노태우정권은 선거에 의해 탄
생했다는 차이점이 있다. 따라서 정권의 정당성을 홍보하기 위한 노력
의 필요성은 거의 없었으나 노태우정권 역시 문화정책보다는 반공활동 
등 공보정책을 문화정책보다 우선시했다. 
노태우정부에서는 상대적으로 지방문화의 진흥을 위한 사업이나 정책
에 관심이 적었다. 정부 전체예산 중 문화예산의 비중, 문화공보예산중 
문화예산의 비중은 꾸준히 늘어났음에도 불구하고 주목할 만한 지방문
화 진흥정책은 없었다. 이는 지방자치제 시행을 앞두고 문화부문의 상
당 영역을 지방으로 이양하는 과정에 있었기 때문으로 분석된다.
  위원장대리 함종한 지방문화원 육성지원 11억, 작년에는 16억이었는데 
5억이 삭감이 되었는데 이제는 지방화시대다 지방자치제를 실시하니 
어쩌니 하는 판에 지방문화육성한다고 말로만 해놓고 이것을 이렇게 
깎으면 어떻게 하자는 것입니까? 다른 데에서 보충하는 뭐가 있습니
까?
   문화공보부기획관리실장 허만일 현재는 명년도 공익자금 등 문예진흥기금을 
상당히 할애가 되어서 지방문화에도 많은 도움이 되도록 노력하려고 합니
다.
   위원장대리 함종한 만만한 게 공익자금이라고 공익자금 줄 생각도 안하는데 
자꾸 공익자금, 공익자금 하는데 이런 것은 우리 정부에서 이 예산은 기본
적으로 따 놓아야지 지방문화원에 대한 것은...
   문화공보부장관 최병렬 지금 아시다시피 세수 중에 상당 부분이 지방자치제
에 대비해가지고 중앙정부로부터 지방정부로 넘어갔습니다. 그래서 이런 
문화분야의 지원에 있어서도 종래 중앙정부 예산에서 처리하는 부분이 상
당 부분 지방재정에서도 카바될 수도 있는 것으로 저희는 그렇게 보고 있
습니다마는 그러나 어쨌든 간에 지금 지방자치시대를 맞아가지고 이런 분
야에 중앙정부 예산 자체도 줄어드는 것이 결단코 바람직하지는 않습니다. 
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심의과정에서 여야 합의해서 증액조치해 주십시오
- 1989년 10월 31일 문교공보위원회 제147회 제6차 회의록
문화정책 측면에서 노태우정부는 문화부의 발족과 함께 국민의 문화향
수권과 참여권을 신장하고 삶의 질을 추구하는 문화복지의 실현에 중점
을 두고자 ‘문화발전 10개년 계획(1990-2000)’을 수립하였다<표 - 22>.
구분 시기 정책방향
1단계 1990-1991
새로운 문화정책 창출을 목표로 정책실현을 위한 조
사연구 사업추진, 전산화 및 정보화 추진을 위한 자료
수집 및 정보처리 
2단계 1992-1996
문화복지 실현을 위한 실천 및 정착을 목표로 국민문
화 향수능력 제고를 위한 적극적 문화정책 실천과 문
화시장 개척 및 예술수요 개발
3단계 1997-2000
문화복지 실현을 목표로 고도정보산업시대의 문화 예
술 영역확보와 문화복지 개념에 입각한 국민문화 향
수 실현 문화발전 10개년 계획은 문화복지국가의 실
현을 위한 복지, 화합·민족, 개방, 통일문화 5개 문
화의 특을 구축하여 생활문화와 통일 문화를 강조
출처) 국가기록원(http://www.archives.go.kr)
표 22 문화발전 10개년계획(1990-2000)
문화발전 10개년 계획은 총 5가지의 기본방향을 설정하고 있는데 첫
째, 마음의 풍요를 지향하는 ‘복지문화의 틀’로 문화적 환경과 여건
을 조성하는 것이며, 둘째, 갈등구조를 푸는 ‘화합문화의 틀’은 문화
창출을 통한 사회적 갈등 해소 및 참여의 폭 확대를 의미하며, 셋째, 
환태평양 시대를 주도하는 ‘민족 문화의 틀’, 넷째, 후기산업시대에 
적응하는 ‘개방문화의 틀’은 세계로 우리문화를 적극적으로 홍보하는 
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것이며 마지막으로 남·북한 협력시대를 준비하는 ‘통일문화의 틀’은 
남북문화의 이질적 실태를 파악하는 것으로 한다. 또한 문화창조력 제
고, 문화매개 기능의 확충과 국민의 문화향수 확대, 지방문화의 활성화, 
국제문화교류 증진 등을 정책의 기조로 삼고 그에 따른 정책 수단을 제
시하고 있다(국가기록원). 
문화부문의 예산과 문화공보부문 중 문화비문의 비율은 꾸준히 증가
하였다. 1981년부터 1993년까지의 문화 및 공보정책 관련 예산변동내역



















1981 7,537,124 30,767 16,484 14,284 46.4 0.41 
1982 9,595,561 40,287 21,777 18,510 45.9 0.42 
1983 10,517,010 38,958 17,773 21,185 54.4 0.37 
1984 10,966,710 42,705 14,522 28,183 66.0 0.39 
1985 12,275,115 58,203 17,689 40,514 69.6 0.47 
1986 13,815,338 70,026 20,695 49,331 70.4 0.51 
1987 15,581,505 62,847 18,731 44,115 70.2 0.40 
1988 17,541,940 71,633 22,498 49,135 68.6 0.41 
1989 19,371,204 82,229 22,680 59,549 72.4 0.42 
1990 23,025,433 101,070 23,533 77,536 76.7 0.44 
1991 27,182,493 130,627 26,498 104,128 79.7 0.48 
1992 33,505,029 209,136 32,722 143,691 81.5 0.53 
1993 28,050,000 230,100 37,348 155,404 80.6 0.69 
출처: 기획재정부 재정정보공개시스템
(http://www.openfiscaldata.go.kr)
주) 결산내역은 예산내역과 약간의 차이를 보인다.
표 23 1981-1993년까지의 문화 및 공보정책 관련 예산변동
단위: 백만원, %
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1981년부터 1993년까지의 문화 및 공보정책 예산내역을 보면 1970년
에 비해 공보부문보다 문화부문에 월등히 많은 예산을 투입하였다. 
1982년까지는 문화부문에 비해 공보부문의 예산비율이 높았으나 1983년
부터는 이러한 경향이 완전히 역전되었고, 특히 이 시기의 후반으로 갈
수록 문화부문 예산비율을 더욱 확대되어 1992년부터는 80퍼센트를 상
회하였다.
한편, 조직 측면에서 노태우정부에서는 큰 변화가 있었다. 1990년에 
공보기능을 문화예술기능과 분리하여 문화부가 출범하였다. 바로 이어
지는 김영삼정부 초기에는 1993년에는 문화부와 체육청소년부를 통합하
여 문화체육부가 출범하였다. 문화부는 어문정책, 여가생활, 도서관 정
책 등을 새롭게 문화정책의 영역으로 포함시켰다. 
(3) 전두환정권의 사회적 환경
1980년대에는 이미 미디어가 발전하고 전 국민에게 보급되어 있었으
며 이로 인해 공보정책은 정부의 강력한 영향력 아래 있는 조직들보다
는 직접적인 언론통제를 통해 주로 이루어졌다. 이른바 언론통폐합73)과 
보도지침으로 표현되는 방법으로, 언론은 정부의 보도지침에 따라 정부
의 시책을 홍보하고 대통령의 일거수일투족을 국민에게 보도하였다.
특히, 문화를 통해 정권의 정당성을 직접 홍보하기보다는 여러 가지 
문화이벤트와 엔터테인먼트적 요소가 짙은 문화산업74)을 발전시켜 국민
73) 1980년 11월 11일 신군부는 계엄해제 이후 예상되는 반발을 무마하기 위해
서는 언론통폐합을 실시했다. 이에 씨알의 소리, 뿌리깊은 나무, 창작과 비
평 등 유력 일간지를 폐간하고 기자협회 간부들을 대량 검거했다. 이후 언
론기본법을 제정하여 일부 신문사와 방송사를 강제적으로 폐간 또는 합병시
킴으로써 언론을 통제하고자 한 사건이다(국사편찬위원회, https://www. 
hisotyr.go.kr).
74) 제5공화국의 문화정책은 이른바 3S(Sports, Screen, Sex)정책으로 일컬어지
는 우민화정책을 통해 대중을 통제하려 하였다는 평가가 지배적이다(김미현, 
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의 관심을 정치에서 멀어지도록 유도했다. 한편 1986년 아시안게임과 
1988년 서울올림픽 등 대규모 체육행사를 유치함에 따라 국제적으로도 
문화선진국의 위상을 보여줄 필요성이 생겼다.
한편, 경제적으로 이 시기에는 이전 시기에 비해 안정기에 접어들었
다. 경제적 성과는 문화적 수요로 연결되기 시작했고 정부도 표면적으
로는 문화에 대한 투자를 늘리기 시작했다. 그러나 계층 간 불평등 문
제가 심각한 사회문제로 대두되기 시작했다. 
(4) 노태우정권의 사회적 환경
노태우정권 출범 전에 개정된 헌법은 당시의 사회적 환경의 변화에 
큰 영향을 미쳤다. 우선 지방자치제가 즉각 실시되지는 않았지만 지방
자치제를 사회적으로 준비하는 분위기가 형성되면서 시민들의 관심의 
초점이 지역으로 옮겨갔다. 전두환정권에 비해 노태우정권에서는 서울
올림픽의 개최와 맞물려 컬러 텔레비전이 전국적으로 보급되는 등 미디
어가 한층 발전했고 국제적인 이목으로 인해 언론통제의 수준은 약해져 
대표적인 진보 일간지인 한겨레신문이 창간하기도 했다. 또 1987년에는 
선진 전기통신 체제를 구축하기 위해 1가구 1전화 및 전국광역자동화, 
농어촌, 도서지역 전화 현대화 등의 사업을 실시함으로써 전화보급률이 
96%에 달했다. 전통적인 미디어가 일방적 정보전달 수단이었다면 전화
의 발전과 보급률 향상으로 쌍방 간 정보전달이 가능해졌다. 
노태우정권 당시 역시도 경제적으로 비교적 안정기였으며 사회적으로 
큰 이슈는 서울올림픽의 개최였다. 서울올림픽은 우리나라의 민주화와 
경제발전을 전 세계에 홍보할 기회로 여겨졌기 때문에 국가적·사회적 
관심이 컸다. 지방자치제를 준비하는 상황이면서도 정권 초기에는 이러
한 상황에서 오히려 지방문화에 대한 사회적 관심이 줄어들었다.
2013).
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2) 조직에 대한 역할기대의 형성
(1) 조직에 대한 지지의 변화
1980년대에 들어서자 지방문화원의 부흥에 대한 정치적 요구가 커지
기 시작했다. 1970년대 후반 공보정책의 필요성 저하로 정치적 효용가
치가 떨어진 지방문화원들은 정부지원의 삭감, 일부 지방문화원 폐쇄조
치 등 정부로부터 1960년대에 비해 상대적으로 홀대받았다. 그러나 새
로운 또 한 번의 군사혁명에 의한 새로운 정부의 출현은 새로운 레짐을 
등장시켰다. 새로 들어선 군부정권은 정권에 대한 정당성을 높이기 위
한 새로운 공보정책 수단을 필요로 했다. 
이에 따라 지방문화원들이 다시 부흥하기 시작했다. 1980년대 지방문
화원들이 활동을 재개하면서 역점을 둔 사업들은 향토사연구와 지방문
화제 주최 등이었다. 지방문화와 관련하여 1984년에는 지방문화육성 5
개년계획이 발표되면서 지역문화시설이 조성되고 지역에 기반한 각종문
화예술행사들이 개최되기 시작했다.
1981-1993년까지의 조직에 대한 정치적 지지의 변화추이를 보면, 이
전 시기(1962-1980)와 비슷한 패턴을 보인다. 군사혁명에 의해 정권이 
취약하던 시기에는 문화정책과 지방문화원이 권력에 의해 여러 용도로 
활용되다가 정권의 정당성 부족을 충족시켜줄 필요가 없을 때는 상대적
으로 그 가치를 낮게 평가하고 활용도가 낮았다. 
그러나 이 시기(1981-1993)가 이전 시기와 다른 점은 여러 가지 사회
환경과 정책기조로 인해 지방문화원이 직접적인 공보수단으로 활용되기 
보다는 정권이 문화정책 및 지방문화진흥정책을 잘 추진하고 있다는 것
을 보여주기 위한 홍보수단이었다. 특히 대규모 국제행사들을 개최함에 
따라 우리나라 문화가 과거에 비해 외국의 관심도가 높아졌기 때문으로 
분석된다.
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(2) 대중의 관심전환요구: 전두환정권
이 시기의 지방문화원의 활동은 1970년대와 크게 달라졌다. 미디어가 
발전하지 못했던 박정희정권 시절에는 정부의 시책홍보, 반공활동 등이 
지방문화원의 주요 활동이었던 반면, 1980년대에는 대규모 지역행사를 
주최하기 시작했다. 특히 각 지방문화원은 다수의 지역민이 참여하여 
즐길 수 있는 줄다리기, 고싸움, 농악놀이 등 향토문화행사를 개최하기
도 하였고 연합회에서는 민속예술대회를 대대적으로 개최하였다. 또한 
청소년들을 대상으로 미술대회, 경연대회, 백일장 등을 개최하는 등 다
수의 인원들을 동원하여 즐길 수 있는 행사를 주로 개최하였다. 1984년
에 정부가 각 200만원씩 지원한 지방문화원 민속예술발굴 사업내역은 
다음과 같다. 
한편, 전두환정권 초기 지방문화원에 대한 지원요구는 대부분 여당 
국회의원을 중심으로 이루어졌다. 1981년 국회의사록을 보면, 문교공보
위원회에서 4명의 위원이 지방문화원에 대해 발언하고 있는데 이중 이
대순, 김춘수, 구용현위원은 지방문화원의 역할의 재설정에 대해 언급
하고 있고(문교공보위원회) 정시채위원은 수년간 중단된 지방문화원에 
대한 평가 및 육성대책에 대해 발언(예산결산위원회)하고 있다. 이들은 
모두 여당(당시 민주정의당)의 국회의원들이다. 1970년대 후반부터 지방
문화원에 대한 논의가 거의 없었던 것과 비교해보면, 1980년대 들어서
는 관련 발언이 급격하게 늘어났다. 발언내용은 1981년에는 지방문화원
의 역할 재설정에 대한 발언이 여당의원을 중심으로 있었던 반면 1985
년 이후에는 지원에 대한 확대를 요청하고 있다. 이와 같은 여당의 지
방문화원에 대한 관심증대는 새로운 정치적 목적을 위해서였다고 해석
할 수 있다. 반면, 전두환정권 말기인 1986년부터는 오히려 야당을 중





지방문화원 지원목적의 재설정: 문화재 찾기운동, 
향토문화연구소 설치
김춘수 민정당 지방문화원의 역할 재설정: 현재는 홍보에 역점
구용현 민정당 평생교육 진흥을 위한 지방문화원 역할 필요
정시채 민정당 지방문화원 관심제고 및 지원책 마련 요구




서울과 지방의 문화적 격차해소를 위해 지방문화
원 활동강화예정
1985 김현자 민정당 지방문화원 지원의 확대, 지방문화육성방안 질의
1986
조순형 신민당 지방문화원에 대한 지원이 적음
김일윤 민한당 지방문화원에 대한 지원이 적음
박실 신민당 지방문화원에 대한 지원이 적음
1987
이철 신민당 지방문화원 지원확대 필요
이재옥 신민당 지방문화원 활성화, 중앙-지방 문화교류 확대
1988 김동영 신민당 지방문화원에 대한 지원확대 필요
1989
김동영 신민당 지방문화원에 대한 지원이 적음
이철 무소속 <단순질의>




지방문화원 지원확대 필요: 전년 대비 예산삭감 
항의
함종한 민정당 지방문화원 지원확대 필요
박태권 민주당
지방문화원 지원확대 필요: 관변단체보다 상대적 
홀대 항의
1990 권해옥 민정당 시설보조비 대상 지방문화원 선정기준 질의
1991
손주항 평민당
부처에서의 지방문화원 시설보조 예산집행 재량
행사에 대한 항의
최무룡 민자당 <단순질의>
조홍규 평민당 모범적인 지방문화원 선정 및 지원 제안
1992
채영석 평민당 단독원사의 필요성 제안
김진영 국민당 각 지방 예총과의 관계설정 제안
1993 강선영 민자당 각 지방 예총과의 관계설정 제안
표 24 1981-1993년의 국회에서의 지방문화원 관련 발언
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1980년대 들어 지방문화원들은 과거 공보기관으로서의 역할을 탈피하
게 된다. 이는 미디어의 발전과 지방문화원 스스로 문화부문에서 새로
운 역할을 찾은 데 원인이 있다. 특히, 지방문화원들은 1980년대 들어 
부설 향토사연구소를 설립하기 시작하여 전국의 상당수 지방문화원들이 
향토사연구를 수행할 수 있는 조직체계를 갖추기 시작했다. 
그러나 정부의 지원이 확대되면서 정부는 각 문화원에 대해 자율적인 
지역문화활동을 장려하기보다는 정부가 일정한 범위를 정해준 향토문화
활동을 수행했고 정부의 일방적 지원에 의해 향토사연구소를 설립했지
만 실질적으로 전·현직 지방문화원장이 소장을 겸임하는 유명무실한 
직책이었다. 결국 개별문화원들의 사업들은 개성이나 독창성을 가지기
보다는 천편일률적이었다. 
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평택 평택농악 여주 흔암리쌍용기 줄다리기
동두천 농악놀이 성남 널다리 쌍용기, 줄다리기




원주 민속놀이발굴재현 횡성 민속놀이 원형고증 재현
강릉 원형고증 및 재현 고성 민속놀이 원형고증 재현









대전 한밭단오제 청양 칠갑산문화제
금산 인삼제, 농악 예산 보부상놀이, 죽방울놀이








영암 월출산 바우제 순천 용줄다리기, 민속축제
담양 풍장놀이, 농요 보성 연날리기, 농악, 널뛰기
광양 백운산 약수제 장성 노령문화제




포항 포항문화제 경산 민속경연대회
김천 장치기 대회 고령 대가야예술발굴
안동 성주풀이 칠곡 농악, 그네뛰기, 윳놀이 등




마산 마산향토 풍어제 밀양 밀양뱃다기 놀이
울산 쇠부리놀이 고성 동요놀이, 민속놀이
진주 진주민속예술 전승 함양 민속축제 발굴전승
삼천포 전래고유축제
표 25 1984년 정부지원 지방문화원 민속행사
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(3) 공보정책의 변화와 자치요구의 등장: 노태우정권
전두환정권 말기부터 지방문화원에 대한 관심과 지원은 상대적으로 
줄어들기 시작했다. 지방문화원에 대한 문예진흥기금은 늘어났지만 정
부가 직접 지원하는 사업이나 활동은 거의 없었다.
한편, 1988년 노태우대통령은 선거에 의해 당선되어 전두환정권보다
는 정당성 문제에서 자유로울 수 있었다. 이에 노태우정부는 1989년부
터 지방문화원에 대한 문예진흥기금을 중단하는 등 상대적으로 전두환
정권에 비해 지방문화원사업에 소홀하게 된다. 물론 문예진흥기금이 중
단되면서 정부지원이 과거에 비해 확대되기는 했지만 지방문화원에 대
한 정부의 관심은 다른 조직들에 비해 낮아졌다. 
당시 문화공보부장관 최병렬은 지방문화원보다는 소위 반공산주의 활
동을 수행하는 자유총연맹, 세계반공연맹, 종합안보전시장, 건국청년운
동협의회, 실향민호국운동중앙회, 대한반공청년회, 자유민주총연맹 등을 
우선 지원코자 했다. 
연도 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988
지원액 56,870 78,200 88,000 579,054 663,061 665,091 687,776 756,388
출처: 한국문화예술진흥원(1993)
표 26 지방문화원에 대한 문예진흥기금 연도별 지원현황
단위: 천원
   박태권위원(민주당) 다음은 문화공보부장관께 묻겠습니다. 문화공보부의 90
년도 예산에 의하면 자유수활동지원에 89년 22억 9,700만원보다 13억 
2,560만원이 증액된 35억 2,260만원이 계상되어 있습니다. 이를 세부적으로 
보면 한국자유총연맹 지원비가 89년 18억 8,913만원에서 12억 890만원이 
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증액된 31억 15만원이고...<중략> 문화부장관! 지방문화 발전의 요람인 160
개 지방문화원에 대한 육성지원비가 고작 11억 2,000만원인데 부끄러운줄 
아셔야겠습니다. <중략> 구시대적인 발상인 자유수호활동지원비를 대폭 삭
감해서 지방문화원 육성지원비에 증액시켜야 한다고 보는데 장관의 견해는 
어떠신지 밝혀주시기 바랍니다.
  문화공부부장관 최병렬 <전략> 사실 88년도까지만 해도 지방문화원 예산이 
불과 4,000만원이었습니다. 그래서 1년에 전국 시도에 있는 문화원에 30여
만원밖에 도와주지 못하는 이러한 부끄러운 실정이었습니다. 그러다가 다
행히 89년 금년부터 지난해 예산심의 때 여러 위원님들께서 도와주셔가지
고 예산을 좀 확보를 해서 한 6·700만원씩 돌아가는 그런 실정입니다. 
<중략> 잘 아시다시피 자유총연맹은 반공연맹으로부터 자유총연맹으로 바
뀌어서 과거에 소위 반공산주의활동이라는 그런 자세에서 우리 체제를 지
키는 자유민주주의를 지키는 이런 활동에 지금 전념하고 있습니다. 주로 
홍보, 교육, 국민운동 등을 지금 하고 있습니다.<후략>
- 1989년 11월 27-28일 예산결산특별위원회 제147회 제10차-11차 회의록
이 시기의 문화정책의 기조는 1988년에 지방자치법이 개정되면서 문
화·예술사무를 지방자치단체의 사무로 규정했다75). 이를 통해 지역문
화활동의 지방화가 이루어지는 계기가 되었다. 문화정책의 기조가 지방
문화진흥이 우선적이었던 만큼 지방문화원 입장에서는 향토사 발굴, 지
방문화개발 및 지방문화행사의 개최 등 지방문화원이 원하는 역할을 어
75) 1988년에 개정된 지방자치법(시행 1988.5.1.] [법률 제4004호, 1988.4.6., 전부개
정])에서는 지방자치단체의 사무범위 중 문화관련 사무를 다음과 같이 정했다. 
지방자치법 제9조(지방자치단체의 사무범위) 제2항의 5. 교육·체육·문화·예
술의 진흥에 관한 사무
가. 유아원·유치원·국민학교·중학교·고등학교 및 이에 준하는 각종 학교의 
설치·운영·지도
나. 도서관·운동장·광장·체육관·박물관·공연장·미술관·음악당등 공공교
육·체육·문화시설의 설치 및 관리




느 정도 수행할 수 있었다. 그러나 문화예술사무의 지방화는 정부로 하
여금 지방자치단체에 대한 지원을 줄이는 계기가 됨으로써 지방문화원
들에게는 중요한 자원의존처인 정부를 잃게 되는 결과를 낳았다. 
3) 조직의 전략
(1) 집합적 대응의 성공
조직군이 쇠락해 가던 1970년대 후반과는 달리 지방문화원은 정권이 
바뀜에 따라 새로운 생존동력을 확보하면서 활동을 재개하기 시작했다. 
지방문화원들은 집합적 차원의 노력으로 1980년대 새로 들어선 전두환
정권에 대해 지방문화원의 역할을 적극적으로 피력하였다. 특히 언론에 
지방문화원의 필요성에 관한 기사들을 기고하였으며 문화원기능의 활성
화 방안을 연합회 차원에서 발표하여 관련 내용을 언론에 적극적으로 
홍보하였다. 
새로 들어선 전두환정권에 조직의 필요성을 강력히 피력할 수 있었던 
주요 경로는 전두환정권이 시작된 1981년 5월에 설치된 평화통일정책자
문회의이다. 전국 대다수 지방문화원장들은 직능별 평화통일정책자문위
원에 추천되어 정당성이 약한 정권에 조직군 전체가 협조하게 되었다. 
이에 전두환정권은 지방문화를 육성하고 전국 모든 시군에 지방문화
원을 설치할 것을 권장하기에 이르렀다(한국문화원연합회, 1992). 결국 
전두환정권시절인 1980년대에는 정권차원의 적극적 지원과 연합회차원
의 자원확보 노력으로 그동안 침체되어 있던 지방문화원 설립운동이 다
시 일어났다76). 이후 현재까지 행정구역이 통합된 경우를 제외하고는 
76) 1976년부터 1980년까지 지방문화원이 폐쇄된 지역의 재설립을 포함하여 총 
4개의 조직설립이 있었던 반면, 1981년에는 2개, 1982년 4개, 1983년 6개, 
1984년 6개, 1985년 5개, 1986년 8개, 1987년 1개, 1989년 5개, 1990년 5개, 
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지방문화원이 운영난 등을 이유로 스스로 폐쇄한 경우는 전혀 없다. 
(2) 조직학습을 통한 생존전략구축
1980년대에는 조직군 차원에서 새로운 환경이 요구하는 역할기대에 
부응하기 위한 노력을 능동적으로 전개하였으며, 국민의 정치에 대한 
관심 저하를 목적으로 한 문화행사의 동원에 적극 협조하였다. 전국문
화원연합회의 기관지인 「한국문화원」이 1984년 격월간지로 창간되어 
그들의 활동을 홍보하였고 개별 문화원 및 문화원연합회 차원에서도 다
양한 학습의 기회를 가졌다. 
한편, 조직군 차원에서의 학습과 자원확보 노력도 과거에 비해 활발
해졌다. 1977년 이전까지 연합회장은 모두 지방문화원장 출신 인사가 
겸임하였으나 1977년에 노산 이은상이 맡고 그가 1982년에 별세한 이후
에도 외부 유력인사인 강주진77)을 영입하여 외부 접촉창구를 넓히려는 
노력을 지속하였다. 또한 격월간지인 「한국문화원」을 통해 정보교류
수단으로 활용하였다. 
전두환정권 당시에도 권위주의적 정치상황으로 인해 개별 조직이 생
존전략을 펼치기는 어려웠다. 다만 지방문화원에 대한 정치적 수요의 
등장으로 조직의 생존을 위한 전략을 조직군 차원에서 피력하기에 적합
한 환경이 다시 구축되었다. 특히, 지방문화원에 대해 우호적인 정치인, 
지방문화원에 대한 정치적 우대와 직접적 지원 등으로 인해 조직군 차
원에서 유지전략을 구축하였다. 한편, 개별 조직은 이 시기에도 생존을 
위해 중요한 전략을 펼치지 못했지만 지역 지식인들과의 관계 구축, 지
1991년 5개, 1992년 4개로 실질적으로 대부분의 자치단체에 설치되어 조직
군이 거의 포화되었다. 
77) 정치학자로 국회도서관장, 한국서지학회 회장, 한국도서관협회 회장, 국학
자료보존회 이사장, 방송심의위원회 위원장, 언론중재위원회 위원, 재단법인 
성균관 이사장, 씨족중앙연합회 총재 등을 역임하였다. 
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역 내에서의 생존자원 발굴 등의 전략을 구축하기도 했다. 
4) 조직확산
(1) 조직확산의 형태
1970년대 조직에 비우호적인 환경이 조성되면서 조직의 확산이 정체
되고 조직군이 쇠퇴하였던 반면, 1980년대 들어서는 다시 조직의 확산
이 재개되고 조직군이 성장하게 되었다. 
연도 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93
설립
조직수
2 4 5 5 5 8 2 1 3 3 3 3 0
재설립 0 0 1 1 0 0 2 0 2 2 2 1 0
표 27 1981- 1993년까지의 신설조직 수
1970년대 후반 정부에 의해 일방적으로 지방문화원이 폐쇄되었던 지
역들에 다시 설립되었고 전국 시군단위에 아직 미설립 지역까지 대부분 
설립이 완료되었다. 1972년 이후 신규조직설립이 거의 없어진 이후 
1981년에 2개, 1982년 4개, 1983년과 1984년 각각 6개, 1985년 4개, 
1986년 8개, 1987년 4개, 1988년 1개, 1989년, 1990년, 1991년에는 각각 
5개, 1992년에는 3개의 조직이 새로 설립되었다. 따라서 1993년에는 전
국 211개 시군(특별시, 직할시 제외) 중 177개의 시군에 설치되어 설립
률은 약 84%에 달했다. 이러한 현상은 조직에 대한 지원을 줄이기 시
작한 정당성이 없는 정권이 문화와 지방문화원을 수단으로 활용하여 정
당성을 홍보하고 국민의 관심을 돌리기 위한 의도에서 비롯되었다. 지
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역의 지식인이나 유지들도 이에 편승하여 지방문화원 설립이나 운영에 
동참하였다. 
이 시기 또한 조직의 설립이 정부 주도로 이루어져 지역적으로 고른 
분포를 보였는데 1970년대 정부에 의해 일방적으로 폐쇄된 지역의 재설
립이 빠르게 이루어졌고, 서울과 지리적으로 가까웠고 이주민들의 비율
이 높아서 그동안 설립률이 비교적 낮았던 경기도지역에서 이 시기에 
조직설립이 활발했다.
(2) 조직확산의 맥락과 특징
쿠데타를 통해 집권한 전두환정권은 정권의 정당성을 홍보하기 위해 
각종 사회단체를 적극적으로 활용하였다. 내무부 장관이 맡던 새마을운
동중앙협의회를 민간단체로 전환하고 사회정화위원회를 설치하여 정권
의 친위부대 역할을 맡겼다. 이들은 모두 민간단체로 외형적으로는 자
발적으로 정권에 협력하는 것처럼 보였으나 대통령의 친동생 등 측근들
이 포진하여 조직을 장악하였다78). 한편 전두환정권이 새마을운동중앙
협의회를 민간조직으로 전환한 것처럼 노태우정권에서는 사회정화위원
회를 친정부 성향의 관변단체인 바르게살기운동연합로 전환하여 지원하
였다. 
이들 관변단체와 마찬가지로 지방문화원 역시 그 역할 측면에서 관변
단체의 틀을 크게 벗어나지는 못했다. 조직의 역사를 보면, 새마을운동
중앙협의회, 바르게살기운동연합 등과 같이 정부가 만들어서 친정부 민
간단체로 전환한 것은 아니지만 관변단체의 역할을 비슷하게 수행했다. 
그러나 이들 관변단체와 달리 지방문화원은 정부의 확실한 주도에 의해 
78) 새마을운동중앙협의회 사무총장에 대통령의 친동생인 전경환, 사회정화위
원장에 신군부 주체세력인 하나회 소속의 안무혁 등이 조직을 실질적으로 
장악했으며 이외에도 대한노인회 회장에 대통령의 장인인 이규동씨를 선임
하였다. 
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활동하는 것은 아니었기 때문에 그 필요성이 저하되면 지원을 줄여 조
직군 내의 개별조직들의 활동이 제약을 받기도 했다. 
4. 지방자치제와 지방문화원: 1994-현재
1) 거시적 환경
(1) 정치적 환경
이 시기는 조직의 환경에 있어서 가장 급격하고 큰 변화가 있었던 시
기라고 볼 수 있다. 지방자치제가 실시됨에 따라 문화정책에서 중앙정
부의 역할은 과거에 비해 크게 변화되었다. 중앙정부의 조직측면에서 
보면, 1994년 문화체육부의 업무를 조정하였는데 그동안 교통부 소관이
던 관광업무를 인수하여 관광국을 설치하였다. 1998년 김대중정부 들어
서는 문화관광부를 발족시켜 과거보다 더욱 관광업무를 확대하였으며 
문화와 관광을 연계시키는 데 노력하였다. 한편, 2008년 이명박정부는 
문화관광부, 국정홍보처, 정보통신부의 디지털콘텐츠 업무를 통합하여 
문화체육관광부를 출범시켰고, 2013년 박근혜정부는 출범과 함께 문화
관광부에 대중문화산업과를 신설하고 디지털콘텐츠 기능을 미래창조과
학부로 이관하였으며 문화예술국을 문화정책국과 예술국으로 분리하여 
문화정책과 예술정책 각각에서 전문성을 도모하고자 하였다.
한편, 김영삼정부는 1995년에 문화예술진흥법을 개정하여 문화행정의 
대상을 확장하였는데 가장 특징적인 면은 문화산업을 추가했다는 점이
다79). 그 동안 문화정책은 산업의 대상으로 이해되지 않고 공보의 수단
79) 1995년 개정된 문화예술진흥법에 따라 제16조 문화산업의 육성·지원에 관
한 조항이 신설되었다. 문화예술진흥법 제16조 (문화산업의 육성·지원) ①
국가와 지방자치단체는 문화예술의 진흥을 위하여 문화산업의 육성시책과 
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이자 정부의 적극적인 역할이 필요한 공공재로 인식되었다는 점에서 이
는 문화에 대한 큰 인식의 변화를 보여준 조치라고 할 수 있다. 
또한 지방자치제는 지방문화원의 운영환경에 큰 변화를 가져왔다. 무
엇보다도 중앙정부중심이던 문화정책이 지방정부와 각 지역으로 넘어갔
다. 이에 따라 지방문화원 또한 새로운 전기를 맞게 되었다. 한편, 지방
자치제 실시와 더불어 지방문화원진흥법이 제정되었고 이제 각 지방은 
과거보다 각자의 문화적 다양성과 고유성에 더 관심을 가질 수 있게 되
었다. 지방문화원의 관리감독권한이 기초자치단체로 이양됨에 따라 
1994년 이후 국회의 관련 위원회 회의록에는 지방문화원이 거의 언급되
지 않고 있다. 
지방의회는 이미 1991년에 구성되었고 1994년에는 지방문화원진흥법
이 제정되었다. 지방문화원진흥법의 제정에 따라 지방문화원의 환경이 
가장 크게 변화한 점은 지방문화원이 기존에 존재하던 시·군뿐만 아니
라 광역시 자치구(군)에도 설립될 수 있도록 하였다는 점이다. 이로 인
해 지방문화원은 전국광역시에 1개씩 존재(부산광역시 제외)하던 지방
문화원이 해산하고 각 자치구(군)에 별도로 설치될 뿐만 아니라 기존에
는 광역시 단위에 존재하지 않았던 부산광역시와 서울특별시의 자치구
에도 1개원씩 설립할 수 있게 되었다. 
융자의 알선, 기술도입과 보급에 관한 지원등 기타 필요한 조치를 강구하여
야 한다. 
    ② 문화체육부장관은 제1항의 규정에 의한 문화산업의 육성시책을 수립하
고자 할 때에는 미리 관계중앙행정기관의 장과 협의하여야 한다.
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시군구별로 문화원을 1개원씩 설립
지방문화원의 사업범위를 명확히 규정
문화체육부 
업무조정
교통부의 관광국 업무 인수












문화재청에 문화재 관련업무 이관
2008 정부조직법 개정
문화관광부, 국정홍보처, 정보통신부(디지털콘텐




다문화가족 구성원이 안정적인 가족생활을 영
위할 수 있도록 함으로써 이들의 삶의 질 향상
과 사회통합에 이바지함이 목적
2013 정부조직법 개정
대중문화산업과 신설
디지털콘텐츠 기능의 미래창조과학부 이관





문화다양성 보호·증진에 관한 정책 등에 관한 
기본사항을 규정함으로써 개인의 문화적 삶의 질 
향상, 사회통합, 새로운 문화 창조
출처: 문화체육관광부 웹페이지(http://www.mcst.go.kr) / 국가법령정보센터
(http://www.law.go.kr) 
표 28 1994-현재까지의 문화 및 공보정책 관련 환경변화
노태우정권 말기에 정부부처의 기능에 있어 공보기능와 문화정책이 
분리되면서 더 이상 지방문화원이 정부의 공보활동에 매진하지 않아도 
되는 시기가 되었다. 그러나 지방자치제의 실시로 인해 여전히 지방자
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치단체의 시책홍보를 위한 요구들은 남아 있었다. 물론 과거처럼 반공
운동을 위해 조직의 에너지를 소모하거나 정권홍보활동에 동원되는 수
준은 아니고 지방자치단체의 문화정책에 대한 홍보, 드문 경우 복지정
책에 동원되는 경우는 종종 있었다. 구체적으로 다문화가정에 대한 프
로그램, 어르신 봉사프로그램 등이 지방문화원을 통해 집행되기도 했
다. 이러한 프로그램들 또한 지방자치단체의 문화정책과 연계되어 집행
되었기 때문에 지방문화원과 지방자치단체가 갈등관계가 아니라면 별다
른 저항 없이 수행되는 것이 일반적이었다.
지방자치제의 실시는 지방문화원 간 재정의 건실성과 조직 및 프로그
램 운영상의 질적 차이를 극명하게 드러내기도 했다. 상대적으로 재정
이 풍부하거나 지방문화원 활동을 적극적으로 지원해주는 지역은 다양
한 문화행사나 프로그램을 구성 및 운영할 수 있었던 반면, 그렇지 못
한 지역은 지방자치단체에 대한 재정적 의존도가 높아 자치단체장의 눈
치를 살펴야 하는 경우도 많았다. 이는 지방문화원과 자치단체간의 갈
등의 원인이 되기도 했다80).
(2) 사회적 환경
문화산업에 대한 강조는 곧 문화정책에 있어서도 효율성을 추구하기 
시작했다는 점을 의미한다. 1986년 아시안게임과 1988년 올림픽게임을 
치르면서 대중매체산업이 급성장하였고 1990년대 이후에는 이를 바탕으
로 대중문화가 크게 발전했다. 정부는 문화산업을 육성하기 위해 1994
년 문화체육부에 문화산업국을 신설하였고 대신 생활문화국과 어문출판
80) 지방자치제가 실시되면서 지방문화원과 자치단체간의 관계는 각 조직별로 
다른 상황에 처하게 되었다.
  A문화원 설립자 K씨 근데 지방자치단체가 돈을 주면 우선은 지방자치단체 
눈치를 봐야하고 단체장 바뀔 때마다 이래라 저래라 말 많고...
  - A지방문화원 설립자 K씨 인터뷰 중
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국을 폐지하였다. 이러한 일련의 정책기조와 문화행정조직체계의 변화
는 상업문화의 활성화와 생활문화 혹은 사회문화의 후퇴로 해석할 수 
있다(염찬희, 2009). 
한편, 1995년에 지방자치제가 시행되기에 앞서 기초자치단체에 대한 
대대적인 행정구역개편이 우선 실시되었다. 행정구역개편은 국민들의 
지역적 소속감을 달라지게 함에 따라 지역에 기반한 정책들의 환경을 
급격하게 변화시켰다. 
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도 통합이전 시군 통합시군
경기도
미금시 / 남양주군 남양주시
평택시 / 송탄시 / 평택군 평택시
강원도
춘천시 / 춘천군 춘천시
원주시 / 원주군 원주시
강릉시 / 명주군 강릉시
삼척시 / 삼척군 삼척시
충청북도
충주시 / 중원군 충주시
제천시 / 제천군 제천시
충청남도
온양시 / 아산군 아산시
공주시 / 공주군 공주시
서산시 / 서산군 서산시
대천시 / 보령군 대천시
전라북도
군산시 / 옥구군 군산시
정주시 / 정읍군 정읍시
남원시 / 남원군 남원시
김제시 / 김제군 김제시
전라남도 순천시 / 승주군 순천시
경상남도 삼천포시 / 사천군 사천시
출처: 행정자치부
표 29 1995년 행정구역 개편에 따른 시군통합
지방자치제 시행 이후 지역별 관광산업의 활성화를 위한 요구가 증대
되었다. 낙후되거나 개발이 늦은 농어촌 지역은 지역의 자연환경을 활
용한 관광자원개발을 위해 노력하는 등 지방자치단체별 자구노력이 활
발하였다. 정부조직에서도 관광행정조직의 영역은 과거에 비해 커졌으
며 각 자치단체도 관광은 대외홍보전략에서 최우선 순위에 배치하였고 
자치단체장의 가장 큰 업적으로 평가되는 경우가 많았다. 
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다문화이슈의 등장은 국가 문화정책의 큰 틀을 변화시켰다. 단일민족
국가라는 자부심은 이제 사회가 변하면서 차별적 언어가 되었다. 이로 
인해 다문화정책을 위한 각종 법규가 마련되면서 지방문화정책에도 영
향을 미쳤다. 특히 농어촌은 다문화가정비율이 높고 상대적으로 문화와 
복지에 소외되어 있었기 때문에 이들에 대한 문화복지차원에서 자원투
입의 요구가 활발했다. 이에 따라 다문화가족지원법, 문화다양성의 보
호와 증진에 관한 법률 등이 제정되는 등 공식적 제도도 마련되었다.
2) 조직에 대한 역할기대의 형성
(1) 조직에 대한 지지의 변화
지방자치제의 시행 이후 지방문화원은 과거와는 그 역할과 사회적 요
구가 완전히 바뀌었다. 즉, 지방문화원에 대한 요구는 과거의 정치적 
수요에 의해 조직이 설립되거나 운영되었던 반면, 지방자치제 이후에는 
지역 우선의 요구와 참여, 다양성과 효율성의 요구가 등장하였다. 이에 
따라 지방문화원에 기대되는 역할도 달라지게 된다. 지방문화원의 역할
을 둘러싼 가장 큰 변화는 무엇보다도 지방문화원의 운영에 영향을 미
치는 외부 행위자가 중앙정부에서 지방자치단체, 특히 기초자치단체로 
바뀌었다는 점이다. 따라서 과거에는 집합적으로 정부의 역할기대에만 
관심을 가지고 전략을 수립 및 집행했다면 지방자치제 시행 이후에는 
개별 조직의 전략이 중요해졌다.
(2) 자치와 참여
지방자치제의 시작은 지방문화의 진흥 역시 지방자치단체의 역할이 
된다는 점을 의미한다. 또 지방문화원진흥법의 제정은 이제 기초자치단
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체에 지방문화원의 운영에 관한 책임과 권한을 모두 이양한다는 것을 
의미한다. 
1991년 지방의회가 구성되면서 지방문화원의 설립움직임이 생기기 시
작했으며 1994년 본격적인 지방자치제의 출범과 더불어 지방문화원 설
립활동도 활기를 띠기 시작했다. 지방의회와 집행부가 갈등관계이든 협
력관계이든 상관없이 지방문화원 설립에 있어서는 대부분 협조적인 관
계를 유지하는 경향을 보였다.
한편, 1995년 본격적인 지방자치제가 실시되면서 각 지방자치단체는 
경쟁적으로 지역축제를 개최하기 시작했다. 주민의 적극적인 참여가 전
제되고 홍보의 노하우가 필요했던 각 지방자치단체는 문화제, 지역축제
를 대행할 지역의 전문기관을 필요로 했다. 지역축제의 특성상 주민의 
참여가 전제되어야 하기 때문에 지역사회의 다양한 부문의 종사자들이 
참여하는 축제위원회를 구성하거나 지방문화원에 지역축제 대행의 역할
을 맡기게 된다. 
지방문화원이 주관하는 대부분 문화제의 성격을 띤 축제이다. 반면 
고도의 전문성이 필요한 지역축제81)는 각 지역의 전문기관이, 거리축
제82), 시장축제 등 지역 내에서도 소지역 행사는 상가 주민회나 상가번
영회 등이, 지역특산품 관련 축제83)는 생산자 협회나 조합 등에서 주최 
및 주관한다. 기타 대부분의 축제는 지방자치단체에서 축제위원회를 구
성하여 지역유지·관련 종사자·관계기관 관계자 등이 위원으로 참여하
81) 서울문화재단이 주최 및 주관하는 서울 스프링실내악축제, 경상남도 통영
음악당이 주관하는 통영국제음악제, 대관령 국제음악제위원회가 주관하는 
대관령 국제음악제 등은 국내외의 유명 연주가들을 섭외하고 전문적인 음악
회를 조직 및 홍보하는 전문성이 필요한 축제이다.
82) 인천광역시 중구 신포상가연합회가 주관 및 주최하는 신포문화의거리축제, 
황학동 중앙시장상인회가 주최 및 주관하는 서울 중구 황학동 주방기구가구
거리축제 등은 지역 상인회나 주민회가 주관하는 축제이다.
83) 예를 들면, 전라북도 군산시 수산물센터번영회가 주관 및 주최하는 군산수
산물축제, 경상북도 풍기인삼축제나 충청남도 금산 인삼축제 등이 대표적인 
생산자협회 또는 조합이 주최 및 주관하는 축제이다.
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여 축제를 주관하는데 이 위원회에는 문화원장이 당연직으로 위촉되는 
경우가 많다.
과거에는 지방문화원이 시민에 대해 일방적으로 서비스를 제공했다면 
이제는 주민의 참여를 전제로 쌍방향적 서비스교환이 이루어지는 시기
로 변화했다고 볼 수 있다. 지역행사, 문화원이 제공하는 프로그램에 
대한 적극적 참여, 문화서비스 소비자로서의 생산에 대한 참여 등이 필
요해진 것이다. 
2011년 현재 전국의 기초자치단체가 수행하는 지역축제 683개 중 58









성북 선잠제향/성북 다문화음식축제/도봉 도봉산축제
마포 마포나루새우젓축제/중랑 중랑문화예술축제
중랑 봉화산도당제/강북 북한산축제
강서 의성허준축제/영등포 단오한마당축제 (총 9개)
부산 38 29
영도 영도다리축제/사상 강변축제/남구 오륙도축제
동래 동래읍성역사축제/서구 부산고등어축제
북구 낙동민속예술제/연제 한마당축제 (총 7개)
대구 29 21
북구 북구민안녕기원/북구 가을맞이음악회
수성 고모령 효축제/수성 성화문화제
달서 단오민속축제/달성 비슬산침꽃제 (총 6개)
인천 32 23
중구 만국공원축제/중구 월미도 문화축제
중구 자장면축제/남동구 소래포구축제
부평구 풍물대축제/계양구 화합한마당 (총 6개)
광주 15 7 남구 녹색문화산업전 (총 1개)
대전 9 4 대덕구 로하스축제/대덕구 동춘당문화제 (총 2개)
울산 11 7
경기 76 76
고양 행주문화제/파주 율곡문화제/광명 오리문화제
오산 독산성문화제/의정부 회룡문화제 (총 5개)




단양 소백산철쭉제 (총 6개)
충남 68 68
온양 문화예술제/연기 도원문화제/금산 장동달맞이 
축제/금산 금강민속축제/금산 산꽃나라산꽃여행
부여 서동연꽃축제/청양 칠감산문화축제
홍성 내포축제/태안 태안문화제 (총 9개)




영주 소백산철쭉제 (총 3개)
경남 89 89
제주 30 29 제주 용연야범 재현축제 (총 1개)
합계 765 683 총 58개의 축제를 지방문화원이 단독 주관
출처: 지역축제총괄표 재정리(2011, 지자체별 국정감사제출자료)
표 30 전국 지역축제 및 지방문화원 개최현황
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전체적으로 볼 때, 지방문화원이 주최하는 지방자치단체의 축제는 
8.5%의 비율을 보이고 있어 상대적으로 적은 비율로 보일 수 있지만 
실질적으로 각 지방의 축제에서 지방문화원이 수행하는 역할은 상당하
다. 지방문화원에 의한 배타적 행사주관이나 직접적인 지원이 아니더라
도 원장 등 지방문화원 인사의 행사주최위원회 참여, 행정업무의 지원 
등을 통해 지방축제를 사실상 주관하거나 지원하고 있기 때문이다.
지방자치제가 시행되면서 지역에 따라서는 지방문화원의 활동이 오히
려 과거에 비해 퇴보한 지역도 있다. 우선 지방자치단체장 선거결과에 
따라 지방문화원과 지방자치단체가 협조와 갈등관계가 바뀌기도 한다. 
특히, 지방자치단체에서 지방문화원에 대해 지원하면서 이들의 활동에 
간섭하거나 직접 통제하기도 한다. 예를 들면, 원장선거에 개입하기도 
하고 사무국장직을 정년퇴임을 앞둔 공무원의 공로연수의 자리로 활용
하기도 한다. 이런 이유로 지난 2014년 지방선거 이후 서울시내 25개 
지방문화원 중 23개 지방문화원의 사무국장이 교체되었다.
실제로 지방자치단체와 지방문화원의 갈등으로 인해 지방문화원에 대
해 지원을 중단하고 지방문화원의 운영이 파행을 겪거나 구청 소유 건
물에서 퇴거시키는 일까지 벌어지기도 했다84). 이들 지방문화원들은 지
방자치단체가 주관 및 주최하는 행사와는 무관한 지역행사를 별도로 주
최하기도 한다. 
(3) 사회적 요구: 다양성과 복지의 요구
2000년대는 사회적으로 다양성에 대한 목소리가 높아진 시기이다. 다
문화가정의 증가, 다양해진 문화, 사회적 차별과 혐오의 사회문제화, 문
화다양성과 인권의 보호에 대한 국제사회의 요구85) 등이 문화적 다양성
84) 2015년 남해군과 남해문화원, 2016년 강북구와 강북문화원, 2014년 청원문
화원과 청주시의 갈등으로 인해 현재까지 지방문화원 운영에 파행을 겪고 
있다.
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의 이슈를 등장시켰다. 이에 따라 각 지역에서도 다문화가정이 늘어나
고 문화다양성 이슈가 대두되면서 일부 지방문화원들은 문화다양성 보
호와 관련한 활동을 시작했다86). 개별 지방문화원들은 문화다양성 이슈
와 관련한 활동내용은 다문화가족 초대 행사의 개최, 외국과의 교류, 
다문화가족 구성원을 위한 교육프로그램의 운영 등이다. 또한 문화다양
성 보호에 관한 요구가 더욱 커진 2010년대에는 한국문화원연합회 차원
에서 문화다양성 보호를 위한 활동의지를 밝히기도 한다87).
또한, 2000년대 들어서는 문화복지의 중요성과 필요성이 증대되면서 
85) 2010년 UNESCO의 문화적 표현의 다양성 보호 및 증진협약을 채택하고 
2014년에는 문화다양성 보호와 증진에 관한 법률이 제정되었다. 주요내용은 
첫째, 협약 당사국은 문화당야성의 보호 및 증진을 위해 규제, 재정지원, 공
공기관 설립 및 지원 등의 조치를 취할 수 있다. 둘째, 당사국은 자국 내 문
화적 표현의 소멸 위기 등 긴급한 보호가 필요한 특수 상황을 판단하여 이
를 해결하기 위해 적절한 모든 조치를 취할 수 있습니다. 셋째, 당사국은 문
화 다양성 보호 및 증진을 위해 취한 조치를 4년마다 유네스코에 보고하고 
관련 정보를 공유 및 교환한다. 넷째, 당사국은 협약의 의무를 성실히 이행
해야 하며, 이후 다른 조약 체결 시 협약의 관련 규정을 고려해야 한다(국회 
외교통상통일위원회 제287회 제3차 회의록).
86) 현재 지방문화원들은 다문화가정에 대한 성인문해교육, 북한이탈주민 및 외
국인노동자 등에 대한 문화행사 등을 제공하고 있다. 대표적으로, 강원도 강
릉문화원은 다문화교육지원사업을 주요 역점사업 중 하나로 선정하여 강원3
거점 외국인사회통합센터와 다문화지도자양성 프로그램을 운영하고 있다. 
87) 문화다양성과 관련한 사회적 역할기대에 따라 정부는 지방문화원들에게 관
련 역할을 요구하기도 했다.
   넷째, 이주 외국인을 대상으로 기존의 다문화교육을 넘어선 상호문화융합 
사업을 실시한다. 이제는 ‘너와 내가 아닌 우리’라는 목표하에 다문화가
정을 아우를 수 있는 이종문화 활동가를 양성하고 상호문화교육 추진, 주
민워크숍 개최, 편견 없는 마을 선정 지원 등의 사업을 추진한다.
   다섯째, 지방문화원 간 교류, 외국 주민단체와의 교류 등, 지역 특성을 살
린 문화교류 사업을 추진한다. 전국 229개 문화원 네트워크를 활용한 지역
교류, 문화통신사의 파견과 지역문화의 해외홍보 지원 등 다양한 형태의 
문화교류가 동시 다발적으로 일어나게 하고 시너지 효과를 거양할 계획이
다.
 - 문화체육관광부, 2013년 5월 3일 보도자료, “한국문화원연합회, 지방문화
원 활성화계획 발표”.
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장애인, 저소득층 등 소외계층에 대한 찾아가는 문화서비스 사업, 문화
바우처 제공 등의 사업 등을 실시하는 문화원이 점차 늘어나고 있다.
(4) 효율성에 대한 요구
중앙정부의 문화정책에서도 효율성에 대한 요구가 증대되면서 전국의 
지방문화원들은 과거에는 정부나 지방자치단체의 보조금에 의존하여 정
부시책 홍보위주나 전시효과를 노린 지역문화진흥사업만을 실시하였으
나 1990년대 후반부터는 수익사업을 실시하기 시작했다. 1980년대 이전
까지 문화원이 일반인들을 대상으로 문화적 소양을 배양하기 위해 실시
한 활동의 형태는 강의나 직접적인 서비스보다는 반공활동이나 새마을
운동의 홍보와 연계된 문화활동 등이나 문화관련 서클활동을 조직화하
는 정도에 그쳤다.
1990년대 들어 문화원들이 실시한 수익사업은 취미 관련 문화예술강
좌 등이 대부분이다. 대표적으로 서예, 공예, 음악, 회화, 문예창작, 동
화구연, 무용, 시낭송 등을 비전문 일반인에게 저렴한 수강료로 강의하
였다. 그러나 지방문화원의 수익사업은 문화예술강좌에 그치지 않고 외
국어, 컴퓨터는 물론 스포츠댄스, 요가 등의 강좌까지 확대되기도 했다. 
이에 따라 과거에는 집회와 강연을 위한 강당을 갖추고 있던 지방문화
원들은 다수의 강의실을 갖춘 단독원사를 운영하기 시작했다. 
3) 조직의 전략
(1) 조직별 대응
이 시기는 조직군의 성장에 새로운 장이 열린 시기이다. 가장 큰 이
유는 지방자치제의 실시에 따른 조직생존공간의 확장 때문이라고 볼 수 
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있다. 각 자치단체에서는 조직을 신설하거나 그동안 중앙정부의 통제를 
받던 조직을 자체 조례 제정을 통해 접수하기 시작한다. 즉, 이전까지
의 조직의 존속전략이 조직군 차원에서 주로 이루어졌다면 이제 개별 
조직이 자치단체와 직접 접촉함으로써 개별적으로 정당화 전략을 이끌
어내는 구조로 바뀐 것이다. 각 지방문화원들은 정부에 대한 기존의 의
존관계를 단절하고 지방자치단체에 대한 의존을 높였다. 
지방자치제의 실시 이후 지방문화원에 대한 각 자치단체들의 접근은 
전략적이었다. 지방문화원의 재원이 실질적으로는 현재까지도 중앙정부
에 상당 부분 의존하거나 자체적인 수익사업으로 충당됨에도 불구하고 
지방정부의 지방문화원에 대해 미치는 영향은 다른 요인에 비해 크다. 
그러나 이러한 영향이 일률적인 것은 아니다. 농어촌 지역의 지방문화
원의 경우 이른바 지역유지들이 지방문화원을 이미 선점해 공생관계를 
유지하고 있기 때문에 지방 시군입장에서 간섭하기 어려운 반면, 도시지
역은 유지의 개념이 없어 자치단체와 갈등관계를 보이는 경우가 많다.
1994년에 지방자치제가 시행된 이후에는 운영주체가 실질적으로 지방
자치단체로 넘어갔으며 이후 설립된 지방문화원들은 대부분 지방자치단
체 및 단체장이 설립을 지원하였다. 이렇듯 지방자치제 시행 이후 대부
분의 지방문화원 설립주체는 지방자치단체였으며 전략적 선택은 지역정
가의 정치인들과 지방자치단체에 의해 이루어졌다. 이런 경우 실질적으
로 지방자치단체가 나서서 지방문화원을 설립하고 지역의 명망가를 원
장으로 초빙하는 경우가 대부분이다88). 지방자치단체 입장에서는 사실
88) 서울의 경우를 예로 들면, 용산문화원은 용산구가 설립을 주도하여 육군중
장, 내무부장관, 교통부장관, 한국전력 사장을 역임한 김일환을, 성동문화원
은 성동구가 설립을 주도하여 규제개혁위원장과 한양대 교수를 역임한 조창
현을, 중랑문화원은 중랑구가 설립을 주도하여 국회의원을 역임한 유명 탤
런트 이순재를, 성북문화원은 성북구가 적극적으로 거주 기업인들에게 성금
을 모금하여 구두회 LG그룹 고문을, 구로문화원은 구로구가 설립을 주도하
여 지역기업의 총수이자 국회의원을 지낸 장영신을, 동작문화원은 동작구가 
설립을 주도하여 지역기업의 총수인 연만희을, 강남문화원은 강남구가 설립
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상의 설립주체이기 때문에 자치단체장이 바뀔 때마다 영향력을 직간접
적으로 행사하기도 한다89). 
지방자치제 실시 이후 지방문화원 설립의 실질적인 설립자인 지방자
치단체는 과거에 지방문화원 설립을 위해 물적자원의 확보에 주로 치중
했던 전략과는 달리 인적자원의 확보를 위한 노력이 필요했음을 보여준
다. 해방 이후 지방자치제 실시 이전까지는 잠재적 설립자가 개인들이
었으며 이들은 정부가 제공하는 자원 및 지역사회에서 동원할 수 있는 
자원을 확보하는 전략을 취했던 반면, 지방자치제 시행 이후 잠재적인 
설립 행위자가 지방자치단체로 넘어감으로써 이들이 인적자원과 물적자
원을 확보하기 위해 노력했다는 점은 조직의 설립행태에 있어 두 시기
를 구분하는 가장 큰 차이라고 볼 수 있다. 
한편, 지방문화원은 활동을 홍보하기 위한 다양한 방법을 시도했다. 
최근에는 모든 지방문화원이 홈페이지를 구축하여 프로그램별 회원을 
모집하는 등 활동을 홍보하고 있다. 
지방자치제 실시 이후 광역시 내의 초기 지방문화원의 설립은 지방문
화원진흥법의 제정에 따라 새로이 생존할 수 있는 공간이 일시적으로 
하여 시인인 권용태를, 송파문화원은 송파구가 설립하여 문인 김충식을, 강
동문화원은 강동구가 설립하여 학자이자 후에 성균관장을 역임한 어윤경을 
원장에 선임하였다. 서울에 소재한 지방문화원이 지역에 거주하는 명망가였
던 반면, 지방 광역시 지방문화원의 초대원장은 해당 지역출신으로 지역봉
사활동에 적극적이었던 인물이나 일명 지역유지들이 선임되었다. 
89) 지방문화원의 운영과 관련한 문화원과 지방자치단체 간의 갈등은 정도의 
차이는 있지만 대부분의 지방자치단체에 있다고 볼 수 있다. 
 “지방자치단체는 지방문화원들이 자기들 소유라고 생각해요. 사실 서울에 
있는 대부분 지방문화원들을 자치단체가 만들기도 했고 운영에 일부 지원
도 하니까 그렇게들 생각하는데 사실 지방문화원 운영에 구청이 주는 돈은 
얼마 안되거든요. 기금모아서 하고 프로그램 운영해서 하고 정부에서 광역
시 통해서 내려주는 돈도 있고... 근데 관리감독권한이 있어서 구청장 바뀔
때마다 자기네들거라고 생각하니까 원장도 입맛대로 바꾸고, 사무국장도 
바꾸고... 오죽하면 아마 최근 5년안에 서울시내 문화원 사무국장이 거의 
다 바뀌었어요.”
- B지방문화원 사무국장 인터뷰 중
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늘어나면서 1994년부터 2000년까지 폭발적으로 늘어났다. 지방자치제 
실시 및 지방문화원진흥법 제정 이후 초기 조직확산은 지역 간에 경쟁
적으로 이루어졌다. 그러나 1994년에 지방문화원진흥법이 제정되기 이
전부터 이미 일부 광역시의 자치구는 지방문화원을 설립할 움직임을 보
이기도 했다. 이러한 현상은 지방자치제의 본격적인 시행에 앞서 1991
년에 지방자치의회가 구성됨에 따라 의회차원에서 설립 움직임을 보이
는 것으로 나타났다.
  허명길의원 <전략> 또한 현재 구민회관이 협소해서 다른 구와 같이 문
화행사를 할 수 있는 문화원의 시설을 확보하지 못하고 있습니다. 지방
자치의 연차계획으로 구민회관 뒤편에 위치한 산 173번지 일대에 예비
용지를 매입할 수 있도록 법적 근거 준비와 재원확보를 본 예산에 반
영 수립하도록 하는 것은 어떠한지 구청장님의 소신을 말씀해 주시기 
바랍니다.
  반순조의원 본 의원은 관악구에서 약 20년 동안 생활하면서 그 동안의 
아쉬움을 관악구의회를 통해서 주문, 질문하게 됨을 영광스럽게 생각합
니다. 관악구 인구가 약 60만이라는 광대한 인구인데도 불구하고 문화
행사를 주관하고 기록 보존해야 하는 문화원이 없다는 것이 평소 본 의
원이 생각하고 느꼈던 사항일 뿐만 아니라 관악에서 뿌리를 내리고 계
시는 구민에게 정말 죄송하게 생각할 사항입니다. 앞으로 2000년대를 
바라보고 자라나는 청소년들과 우리 관악의 뿌리를 심어주는 정신적 지
주인 선배 어른들의 뜻과 모든 전통을 살리는 문화원을 건립하여 관악
의 역사를 계승하는 계기가 되어야 된다고 봅니다. 구청장님께서는 문
화원 건립을 어떻게 생각하시는지 견해를 듣고자 함과 동시에 92년도 
본예산에 문화원 건립을 할 수 있는지 책임 있는 답변을 요구합니다.
  - 1991년 9월 14일 관악구의회 제1대, 제5회, 제2차 본회의
이 시기의 전략은 주로 개별 조직이나 행위자의 전략이 주를 이루었
다. 지방자치제의 시행 이전에는 조직군 차원에서 대응상대가 중앙정부
였기 때문에 조직군 차원에서 국회의원 등을 대리인으로 하여 중앙정부
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를 상대하였으나, 지방자치제 시행 이후에는 각 지방문화원들이 각 기초
의회와 지방자치단체를 개별적으로 상대하였다. 이는 지방자치제 시행 
이후 국회에서 지방문화원에 대한 언급이 거의 없었던 점을 통해 알 수 
있다. 특히, 전·현직 지역 정치인들이 지방문화원을 정치적 기반으로 
활용하는 경우도 많았기 때문에 개별 조직차원의 전략구축이 활발했다. 
(2) 조직학습과 자원의 교류
한편, 이 시기에는 조직을 설립하는 데 있어 조직군 내에서 잠재적 
설립자간 학습이 중요한 전략이었다. 특히, 지방문화원이 설치되지 않
았던 개별 지방자치단체는 지방문화원이 이미 설치된 지역과 비교하면
서 지방문화원을 설치하려고 시도하였다. 학습은 곧 모방 또는 동형화
로 나타났으며, 구체적인 방법에는 주로 타 지방문화원을 직접 벤치마
킹하는 방법, 연합회를 통해 정보를 얻어 설립하는 방법, 타 지방문화
원의 인사를 활용하는 방법 등이 있다.
자치도 내 시군 지방문화원이 지역출신 인사들에 의해 설립되고 구성
되었던 반면, 광역시 내에서는 1994년까지 지방문화원이 설립되어 있지 
않다가 갑작스럽게 조직설립이 활발해지면서 지방문화원의 설립에 있어 
이미 설립된 지방문화원과 후발 지방문화원 간 인적교류가 활발했다. 
초기 동작문화원의 원장으로 선임됐던 연만희는 동작문화원장에 선임되
기 이전에 성북문화원의 초대 감사를 역임한 바 있으며 원장으로 재직
할 당시 재계 인사 간의 교류를 통해 구로문화원의 설립을 유발했다90). 
90) 지방문화원을 설립하는 데 있어 대표적인 인적교류에 의한 동형화는 근거
는 동작문화원의 설립에 참여한 연만희씨의 경우이다.
  “A지방문화원 설립자: 지방문화원 설립하면서 서울은 인적교류가 활발했
어요. 동작문화원 초대원장인 연만희(유한양행 전 회장)씨 같은 분은 주거
지가 성북구여서 원래는 성북문화원 초대 감사였는데 그분이 운영하는 회
사가 동작구에 소재하고 있어서 동작구에서 회장님이 운영하시는 회사가 
동작구에 있는데 지역을 위해서 여기서 문화원장 한번 맡아달라고 부탁하
셔서 맡으셨다가 또 그분이 애경 장영신회장(구로문화원 초대 원장)하고도 
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또 도봉문화원의 설립을 주도하고 초대원장을 역임했던 김현풍은 도봉구
가 분구되어 강북구가 설치되자 강북문화원 설립운동도 주도한 바 있다. 
이외에도 지방문화원이 설치되지 않았던 광역시 자치구는 이미 설치
되어 운영 중인 지방문화원에 대해 자문하는 것이 일반적 현상이었다. 
다른 지방문화원의 벤치마킹은 설립과 초기운영에 있어 설립자와 운영
자들에게 불확실성을 제거해 주는 가장 신뢰할 만한 방법이었다. 조직
설립에 있어서는 기 설립자와 잠재적 설립자 상호간에 적극적인 요청과 
대응이 있었던 것으로 확인된다.
지방문화원의 설립과 운영에 관해서는 한국문화원연합회이 발간한 운
영매뉴얼이나 연합회가 운영하는 각종 교육과정을 통해 이미 규범화되
어 학습으로 이어졌다고 볼 수 있다. 한국문화원연합회는 협회차원에서 
설립초기부터 지방문화원 직원과 구성원들에 대한 연수프로그램 및 세
미나프로그램을 운영하면서 정보를 교류하고 전문교육을 실시하고 있
다91). 결국 연합회의 존재와 활동은 지방문화원의 설립과 운영에 있어 
학습의 발단이 된다. 
그러나 지방문화원 간 인적교류보다도 정치권에서의 교류가 지방문화
원의 확산에 더 큰 기여를 했다고 볼 수 있다92). 지방자치단체나 의회
는 설립작업 중 또는 설립 이후 지역과 관련이 깊은 명망가를 영입하였
기 때문에 표면적으로는 명망가가 설립한 것처럼 보이는 것이다. 이는 
친분이 있어서 그렇게 전파됐었어요.”
  - A지방문화원 K씨 설립자 인터뷰
91) 지역문화경영과정, 문화예술기관 문화학교운영 사업컨설팅 워크숍, 전국 지
방문화원장 세미나, 문화원의 날, 문화원 인력워크숍 등을 매년 실시하고 있
으며 지방문화원 운영매뉴얼, 각종 연수자료집 등을 배포하고 있다.
92) 실제로 지역에서의 자생적 조직설립보다는 지방자치단체 간 정보의 교류에 
의한 조직의 설립이 더 많다고 볼 수 있다. 
 “A지방문화원 설립자: 지방문화원들이 지역에 뜻있는 분들이 설립한 것처
럼 보이지만 사실은 서울에서도 몇 군데를 제외하고는 다들 구청에서 만들
었어요.”“B지방문화원 사무국장: 실제로 도시에서 자발적으로 이거 설립
하겠다고 나서는 사람 찾기 힘들어요. 지역정가에서 주도하고 영향력 있는 
분들을 영입하는 거죠.”
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정치권에서 교환된 정보에 의해 지방문화원의 활용도를 인식했다고 볼 
수 있다. 
지방자치제 실시 이후 후발 지방문화원의 설립은 자원의 교류에 따른 
모방적 동형화에 강한 영향을 받는다. 광역시 내에 설치된 지방문화원
중 비교적 후발 지방문화원은 앞서 설립된 지방문화원의 전략과 구조를 
답습하는 경향을 보이고 있다. 후발주자로서 지방문화원을 설립한 지방
자치단체뿐만 아니라 현재 지방문화원이 설립되지 않아 설립을 추진중
인 충청남도 계룡시, 인천광역시 동구, 옹진군 또한 모방적 동형화의 
경향을 보여주며 지방문화원이 설치되어 있지 않다는 점 때문에 자신의 
고장이 문화적 열위에 있다는 점으로 오해될까 경계하고 있음을 보여준
다93).
93) 인터뷰 및 각종 기록자료에서 동형화의 근거를 찾을 수 있다. 특히, 지방문
화원이 아직 설치되지 않은 충청남도 계롱, 인천광역시 동구, 옹진군 지역에
서는 지방문화원이 설치되지 않았다는 이유로 문화적 낙후성이 증명되는 것
에 대해 우려하는 시선이 많다.
  질문: C구는 지방문화원의 설립이 다른 지역보다 상당히 늦었는데 그 이유
가 어떻게 되나요?
  C지방문화원 사무국장: 특별한 이유는 없습니다. 나서는 사람이 없어서죠.
  질문: 그럼 늦게라도 만든 이유는요?
  C지방문화원 사무국장: 남들 다 있는데 우리만 없으면 안되니까요. 우리도 
문화적으로 자랑할만한 것들이 있는데 남들 다 가지고 있는 문화원조차 없
으면 안되겠다는 생각을 해가지고.
  질문: 그런 생각을 누가 했나요? 초기 설립자들이요?
  C지방문화원 사무국장: 아뇨. 구청에서 그런 생각들이 있어서 구청에서 추
진을 했습니다.
  - C지방문화원 사무국장 인터뷰
  “국내 최초로 강화문화원이 1947년에 세워진 다음 전국적으로 문화원 설
립이 이어졌다는 사실만 봐도 당시 인천의 문화수준이 높았다고 해도 과언
은 아니죠. 하지만 현재 전국 228개 지방문화원이 운영 중인데 미설치 지
역 5곳의 명단에 인천이 2곳(동구·옹진군)이나 포함돼 있어 안타깝습니
다.”
   - 기호일보 2016년 5월 27일 “‘천연염색~합창단’지방문화원 특색 살려
야죠” 최춘자 인천시 문화원연합회장 인터뷰 중
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지방문화원 조직이 설립되기 위해서는 물적자원이 동원되어야 했다. 
지역의 엘리트들은 지역에서 비교적 물질적으로도 풍요한 생활을 영위
하고 있는 전문직, 기업가 등이었다94). 대체적으로 이들은 시기에 따라 
편차는 있지만 지방문화원의 설립에 필요한 초기의 물적자원을 가장 많
이 공급한 행위자들이었다. 반면, 조직군 차원에서는 각 지방문화원에 
대한 정보의 제공, 교육훈련의 제공 등이 전략의 전부였다. 
4) 조직확산
(1) 조직확산의 형태
1994년에 지방자치제가 시행됨과 더불어 각 광역시 자치구에서도 지
방문화원의 설립을 시작하였다. 1994년에는 전국적으로 13개의 문화원
이 설립되었고 1995년에는 4개, 1996년에는 8개, 1997년에는 7개, 1998
년에는 10개, 2000년에는 5개가 설립되었다. 그러나 2000년 이후에는 
신규조직의 설립수가 급감하였다. 이러한 90년대와 2000년대의 확산분
  “이러한 노력이 늦지 않다고 생각하며 각종 공공기관의 유치도 중요한 일
이지만 내적인 충실을 기하기 위하여 계룡문화원 설치가 필요다고 판단됩
니다. 최홍묵 시장님과 관계 공무원 여러분의 적극적인 검토와 개원에 필
요한 조치를 차근차근 진행해 나가 주시기를 당부드리며, 구호만 문화도시
가 아니고 명실상부한 문화도시로 거듭나는 실체가 있는 계룡시가 되기를 
기대해 봅니다.”
   - 계룡시의회 제4대 제102회 제1차본회의(2015.04.17.) 김용락 의원 자유발
언 중
94) 지방문화원의 설립에 문화예술인보다는 기업가 등이 주로 참여한 현상에 
대해 한 설립자는 다음과 같이 해석하고 있다.
  A지방문화원 설립자 K씨 사업가들도 마찬가지고. 이거 설립하려면 주도하
는 사람은 최소한 5천만원에서 1억원 정도를 내는데 그걸 감당할 수 있는 
사람이 그렇게 많지 않아요. 문화예술인들은 그렇게 돈이 많은 사람도 없
고, 또 그런 사람들이 설립하게 되면 자기 전문분야만 열심히 해요. 화가는 
전시회만 하고, 연극인은 공연만 하고, 음악가는 연주회만 하고...
  - A지방문화원 설립자 K씨 인터뷰 중
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포의 차이는 1960년대와 1970년대의 확산분포 차이와는 근본적 원인이 
다르다. 이는 조직군의 포화도와 관련이 있다. 이미 전국적으로 조직군
이 거의 포화되어 신규로 설립 가능한 지역이 거의 남아 있지 않았다. 
연도 94 95 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11
설립
조직수
13 4 8 7 10 7 5 4 2 6 1 3 0 1 1 3 1 1
표 31 1994-2011년까지의 신설조직 수
(2) 조직확산의 맥락과 특징
지방자치제의 실시는 지방문화원들에게 기회요인과 위기요인을 동시
에 제공하였다. 우선 기회요인은 지방자치제의 실시로 각 조직별 자율
적인 운영과 중앙정부의 통제에서 벗어나 순수 민간단체의 역할을 하는 
것 또한 가능해졌다는 점이다. 그러나 지방자치제의 실시에 따라 또 다
른 외부행위자인 지방자치단체와 지방의회가 등장하게 되었다. 이에 따
라 과거에는 정부의 정책에 따라 조직군 전체가 반응했다면 지방자치제 
시행 이후에는 개별 조직별로 대응전략이 달랐다. 
다른 민간단체와는 달리 지방문화원은 1개 기초자치단체에 단 1개만
을 설치할 수 있고 법적 제약을 강하게 받는 조직이다. 지방자치제 실
시 이후 설립된 지방문화원은 설립을 기초의회나 기초자치단체가 주도
했고 각 지방의 정치적 환경과 맞물려 설치되었다. 
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5. 시기별 조직확산의 특징요약
1) 지방문화원을 둘러싼 환경의 변화
본 연구에서는 공보 및 문화정책의 큰 틀에서의 변화와 지방문화원 
조직에 영향을 미치는 환경변화에 따라 네 개의 시기로 구분하여 각각
의 시기에서 조직이 처했던 환경의 변화과정을 분석하였다. 또 시기에 
따른 조직환경의 변화로 조직은 개체수준과 조직군 수준에서 어떻게 전
략과 역할을 수정하면서 반응하였는지를 분석하였다. 
지방문화원 조직환경의 변화는 그들의 활동을 직간접적으로 지원하고 
통제하는 행위자의 의지에 따라 끊임없이 변화했다. 개체수준에서는 개
별 문화원 자체적으로 독자적인 역할수행에 대한 의지도 있었으나 제도
와 환경의 큰 틀 안에서 그들이 수행할 수 있는 독자적 역할의 범위는 
분명 한정되어 있었다. 개체수준의 독자적 역할의지에도 불구하고 각 
시기별로 지방문화원의 역할은 전체적으로 유사해지는 경향을 보이고 
있다.
시기별로 보면 첫째는 해방 이후부터 1962년까지로, 이 시기에 지방
문화원의 설립과 운영에 영향을 미친 외부 행위자는 미국공보원이었다. 
그러나 미국공보원이 운영에 있어 절대적인 영향을 미쳤다기보다는 자
생적인 시민활동이 발생하기 시작한 시점에 미국공보원이 활동을 간접
적으로 지원한 수준에 머물렀다. 
둘째는 1963년부터 1980년까지로, 이 시기는 유신헌법 이전과 이후로 
나누어볼 수 있다. 유신 이전에는 부족한 정권의 정당성과 반공홍보활
동에 정치적으로 조직을 활용하였지만 유신 이후에는 정치적 활용도가 
크지 않아 생존에 위협을 받는 시기였다. 이 시기는 모두 지방문화원에 
대한 주요 행위자가 중앙부처의 공보부(문화공보부) 및 문화예술진흥원
이었다. 물론 형식적으로 설립주체는 민간이지만 실질적인 운영지원과 
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운영의 방향을 결정한 것은 정부라고 볼 수 있다. 
셋째는 1981년부터 1993년까지로, 이 시기에는 외부행위자가 중앙부
처의 문화공보부(문화부, 문화체육부)와 문화예술진흥원이었다. 이 중 
전반기인 전두환정권 하에서 지방문화원은 향토사 연구와 지역문화 발
굴 등 표면적으로 내세운 지방문화원의 본연의 역할에 충실하였으나 군
사정권에는 정당성을 홍보할 수 있는 좋은 수단이 되어주었다. 이 시기
의 지방문화원은 형식적으로 문화원이라는 이름에 걸맞은 문화활동을 
수행한 것으로 보인다. 그러나 이 또한 정권의 정당성을 확보하기 위한 
수단으로 활용되었고 대중이 함께 즐길 수 있는 전통놀이에 한정되어 
있었다. 노태우정권에서는 정권의 정당성을 확보하기 위한 노력이 줄어
들었다. 지방자치제가 실시되는 과도기적 시기로 중앙정부에서는 지방
문화원들에 대해 자율성과 자생을 요구하며 실질적인 지원을 줄이기 시
작하였다.
넷째는 1994년부터 현재까지로, 외부행위자는 지방자치제의 시행과 
함께 지방자치단체가 되었다. 1994년 이후 문화정책의 가장 중요한 특
징은 효율성의 논리가 강조되었다는 점이다. 이에 따라 지방문화진흥에 
있어서도 효율적 운영방안을 추구하기 시작했다. 결국 지방문화원들의 
사업은 지역의 관광산업 및 문화산업과 연계되었다. 또 이 시기에 들어 
지방자치제의 실시와 함께 지방문화원들이 각각의 약간의 개성을 지녔
다. 이로 인해 지방문화원 간에 여전히 비슷한 역할을 수행하면서도 독
자적 역할을 수행하는 기관들도 생겨났다. 따라서 이들에 대한 역할기
대는 지방자치단체 문화관련 업무의 아웃소싱기관, 개별 조직별 독자적 
역할의 개발과 독자적 향토사 연구 및 수익사업 등이다. 
지방문화원 조직군은 그 활동에 있어 우호적인 환경과 비우호적인 환
경이 번갈아가며 나타났다. 조직의 전략도 이러한 환경변화의 순환과정
과 일정 수준 일치한다. 1970년대 초반까지 꾸준히 확장하던 조직군은 
1970년대 중반부터 조직의 활동에 비우호적인 환경이 나타나면서 새로
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이 진입한 조직의 수도 감소하고 전체 조직 수도 감소하였다. 
1975년, 1976년, 1995년을 제외하고는 지방문화원 조직군은 꾸준히 성
장하였지만 그 확산속도는 환경의 우호도에 따라 달랐다. 환경의 우호
도는 앞서 4장에서 구분한 네 개의 시기별로 볼 때, 각 시기별 전반기
는 우호적인 반면 후반기는 비우호적이었다. 해방 직후에는 미국공보원
이, 1960년대에는 박정희정권이, 1980년대에는 전두환정권이, 1994년에 
지방자치제가 시행된 이후에는 각 지방자치단체가 조직의 확산에 우호
적인 경향을 보였다. 반면, 각 시기의 후반으로 갈수록 지방문화원 조
직의 효용이 감소하여 비우호적인 환경이 조성되었다. 실제로 1950년대 
후반부터는 미국이 지원을 줄이기 시작했으며 1970년대에 우리 정부는 
차츰 지원을 줄이다가 결국 전면 중단했다. 또 전두환정권 시절에는 지
원을 재개했다가 직접선거를 거쳐 출범한 노태우정부는 지방자치제가 
시행될 것을 구실로 지원을 축소하였다.
2) 환경변화에 따른 조직에 대한 역할기대의 변화
지방문화원 조직을 둘러싼 거시적 환경변화는 조직에 대한 정치적·
사회적 역할을 변화하게 했다. 특히 지방문화원으로 하여금 역할을 기
대한 주요 외부행위자가 시대에 따라 변화하였다. 각 시기별 역할기대
의 변화는 지방문화원의 설립과 운영에 가장 영향력이 컸던 외부 행위
자의 기대를 살펴보는 것이 중요하다.
첫째, 해방 이후부터 1962년까지는 조직의 설립과 운영에 절대적 영
향을 미치는 주요 외부행위자가 해방 직후에는 없다가 6·25전쟁을 거
치면서 미국공보원이 등장하였다. 해방 이후 높은 문맹률로 인해 사회
적으로 요구되는 역할기대가 계몽운동과 민주시민교육이었으며 미국공
보원이 설립과 운영을 지원함에 따라 그들의 역할기대인 반공교육과 동
맹강화교육이 강화되었다.
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둘째, 1963년부터 1980년까지의 시기로 우선 유신 이전까지는 새로운 
권력의 등장과 낮은 미디어 발전수준으로 인해 지방문화원 조직은 홍보
매개체로서 높은 활용가치를 인정받았기 때문에 박정희정권은 지방문화
원에 대해 반공운동의 전국조직으로 활용코자 설립과 운영을 지원하였
다. 반공운동은 부족한 정권의 정당성에 대한 국민적 관심을 낮추는 데 
효과적인 역할기대였다고 볼 수 있다. 그러나 1971년 대선 및 이후 유
신체제로의 전환은 반공운동의 전국적 조직으로서 지방문화원의 효용가
치를 떨어뜨렸다. 대신 새마을운동홍보조직으로 활용하기도 했으나 이
마저도 정부가 새마을운동중앙회를 창립하면서 정치적 역할기대의 수준
이 낮아지고 조직의 존재가치를 퇴색시켰다.
셋째, 1981년부터 1993년까지의 시기로 전두환정권에서는 정당성이 
부족한 정권의 정당성을 확보해줄 민간조직을 필요로 했다. 이전 정권
과는 달리 텔레비전이 전국적으로 보급되는 등 미디어의 발전으로 인해 
정책의 홍보매개체로서의 역할기대는 없었다. 그러나 군중을 동원한 오
락거리의 제공 등을 통한 국민의 관심전환을 위한 역할을 요구받았다. 
이에 따라 대규모 군중동원행사에 조직의 역량이 동원되었다. 그러나 
노태우정권은 직접선거로 수립된 정부인만큼 정권의 정당성에 대한 홍
보 유인이 적어 특별한 역할을 요구하거나 기대하지 않았다.
넷째, 1994년 이후의 시기로 지방자치제의 시행이라는 중요한 환경변
화요인이 존재했다. 지방자치제의 시행은 지방문화원의 주요 외부행위
자를 중앙정부에서 지방자치단체와 지방의회로 전환함으로써 지방자치
단체 및 지역주민들의 요구가 역할기대가 되었다. 각 지방문화원에 대
한 외부행위자가 달라짐에 따라 역할기대 또한 다양해졌는데 공통적으
로 지역의 문화적 수요에 대한 대응으로 자치와 참여에 대한 기여, 다
양성과 복지에 기여, 효율적 운영 등이었다. 
- 187 -
3) 환경요인에 따른 전략의 변화
지방문화원 조직은 환경에 따라 적합한 대응전략을 구축하며 생존 및 
확산되어왔다. 각 시기별 확산 및 생존전략은 다음과 같다.
첫째, 해방 이후부터 1962년까지는 지식인들을 중심으로 계몽운동과 
민주시민교육의 필요성을 인지하고 개별 조직들이 자생적으로 활동하면
서 외부의 주요 자원공급원인 미국공보원에 의존하는 전략을 펼쳤다. 
이 시기에 각 지방문화원들은 협의체가 구성되어 있지 않아 조직군 차
원의 집합적 전략을 수립할 수 없었다.
둘째, 1963년부터 1980년까지의 시기로 새롭고 강력한 권력이 등장함
에 따라 이들에 의존하는 전략을 구사했다. 특히, 새로운 정치권력은 
전국각지에 설립된 지방문화원을 홍보매개체로 활용할 수 있는 가능성
에 관심을 가졌고 관련법을 마련해주었다. 유신이 선포되고 새마을운동
이 시작된 1971년 이전까지 지방문화원은 조직군 차원에서 정부에 자원
을 요구하는 집합적 전략을 구사하면서 그 꾸준히 조직수를 늘려가고 
자원을 확보하였다. 개별조직들은 일부 지방문화원의 경우 지역사회에 
자원을 의존하기도 했지만 개별적 생존전략을 구축하기보다는 조직군 
차원의 전략을 기대하였다. 
셋째, 1981년부터 1993년까지의 시기로 지방문화원 조직들에게 새로
운 기회가 열렸다. 새로운 정치권력으로부터 그 효용성을 인정받음에 
따라 조직군 차원에서 권력에 적극 협력하였다. 박정희정권이 처음 들
어설 당시 미디어가 발전하지 못해 정부정책의 홍보수단으로 지방문화
원이 활용되었다면 전두환정권은 지역별로 전통문화행사를 발굴토록 하
여 지역민이 참여할 수 있는 오락거리를 제공하는 등 각종 동원행사 등
에 조직을 활용하였다. 개별 조직들은 다른 지역의 조직이나 활동을 모
방하는 동형화현상이 나타났고 환경으로부터 조직이 생존할 수 있는 자
원을 획득하고 정치적 지지나 정치적 지지의 기반을 제공하였다. 
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넷째, 1994년 이후 지방자치제의 실시는 외부환경과 조직에 강력한 
영향을 미치는 외부행위자를 크게 변화시켰다. 과거에는 외부의 강력한 
행위자의 결정에 따라 조직의 운명과 역할이 크게 달라졌다면 지방자치
제의 시행 이후에는 지방문화원이 최초로 설립된 당시의 본연의 역할에 
더욱 근접할 수 있었다. 이에 따라 조직군 차원에서의 역할보다는 개별 
조직의 전략이 더 중요하게 부각되었다. 조직군 차원에서 정보교류 정
도의 소극적 전략만을 구사했다면 개별 조직별로는 자치단체와의 협력, 
지역주민과의 소통, 개별적 수익사업을 통한 생존전략을 구축하였다. 
조직의 확산에서는 신규조직의 설립이 지방의회나 지방자치단체가 중심
이 된 경우가 많았던 만큼 타 지방자치단체의 모방을 통한 지방문화원 
설립전략이 두드러졌다. 
4) 시기별 차이의 논의
지방문화원의 환경은 이들 조직에 대한 역할기대를 제공하고 역할기
대는 시기별로 전략을 변화시켰다. 또한 환경의 변화에서 기인한 조직
의 역할기대와 전략의 변화는 조직의 확산특징을 시기별로 다르게 규정
지었다. 
첫째, 해방 직후 계몽운동의 수요에 기반하여 지역 지식인들에 의해 
생겨나던 지방문화원은 전쟁 이후 미국공보원이 설립을 지원하면서 폭
발적으로 그 수가 증가했다. 대도시의 문화원은 미국공보원이 주도한 
반면, 군 단위 농어촌 지역의 문화원은 미국공보원의 물품 지원 하에 
자생적으로 생겨났다. 해방 직후부터 1962년까지의 지방문화원은 계몽
운동과 사회통합을 위한 사회교육기관으로서 역할을 요구받았고 이에 
대응하여 문해교육과 민주시민교육 등 계몽운동과 반공교육과 동맹강화
교육 등 사상교육기관의 역할을 수행했다. 개인이나 개별 조직들이 독
자성을 가지면서도 미국문화원에 자원을 일정 수준 의존했기 때문에 조
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직군 차원의 전략은 구축할 수 없었다. 
둘째, 1963년부터 1980년까지는 지방문화원의 운영과 확산이 외부환
경에 크게 의존하던 시기였다. 조직의 전략은 정치적 역할기대인 정권
의 정당성 홍보, 반공운동, 새마을운동 홍보 등에 치중되었고 조직의 
신규 설립은 지역에서의 설립운동보다는 집합적 전략에 의해 외부자원
에 의존하여 확산되었다. 물론 이 시기에도 지방의 중소 시군을 중심으
로 조직이 확산되는 경향이 다소 있으나 지역 엘리트의 정치적 목적과 
결합한 결과라고 볼 수 있다. 이 시기에는 조직의 생존이 외부환경에 
의해 결정되기도 했다. 
셋째, 1981년부터 1993년까지 또한 외부환경에 크게 의존한 시기이다. 
외부환경의 급격한 변화에 따라 새로운 역할기대를 갖게 된 지방문화원
은 1980년대 초중반에 다시 재도약기를 가졌다. 그러나 환경이 비우호
적으로 바뀌자 다시 조직의 활동과 신규설립은 침체기를 갖는다. 이 시
기에는 주로 이주민으로 구성된 수도권에서도 조직의 설립이 활발했다
는 공간적 특징을 가진다. 
넷째, 1994년 이후에는 조직군의 초창기와 마찬가지로 운영과 신규설
립에서 개별적 전략이 나타난다. 이러한 특징은 지방자치제의 시행이라
는 환경변화에서 기인한다. 조직군이 생존할 수 있는 공간이 광역시의 
자치구로 확대된 만큼 대도시 위주의 확산이 일어나는데 지역의 정치적 
조건과 결합하여 조직이 설립되는 경우가 많으며 이 과정에서 동형화현
상이 포착된다. 이 시기에는 미설립지역을 중심으로 꾸준한 확장세를 
보인다. 
종합적으로 보면, 시기적으로 외부의 강력한 행위자가 지원했던 시기
(1954-1958, 1963-1970, 1982-1986)에 조직의 설립이 활발했다. 이러한 
시간에 따른 설립특징은 외부환경의 강력한 영향력을 증명하기도 하지
만 외부환경이 비우호적인 시기(1970년대 후반)에도 간헐적으로 조직이 
설립되기도 하였고 자원의 사용을 최소화하면서 기존 조직들이 생존했
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다는 측면에서 개인이나 조직의 전략의 유효성이 증명되기도 한다. 
공간적으로는 지방과 농어촌 군지역의 확산이 빨랐던 반면, 대도시권
과 수도권에서의 확산은 상대적으로 늦었다. 또한 대도시권에서 설립이 
이른 지역은 자생적 설립이 아니라 미국공보원의 지원에서 출발하여 민
간에게 운영권을 이양한 경우가 대부분이다. 이러한 특징은 농어촌 지
역출신 지식인이 애향심을 가지고 조직을 설립하려 했던 반면, 도시권
은 조직설립운동의 구심점을 찾기 어려운 데서 기인한다. 결국 대도시
권도 대부분 설립이 완료되기는 했지만 조직의 설립과 운영에 정치적 
이해관계가 얽힌 경우가 많아 지방자치단체와 지방문화원이 갈등을 겪
고 있는 경우는 대부분 대도시권 지방문화원이다. 반면, 농어촌 지역의 
지방문화원은 대체로 지역의 유지들이 지방문화원을 운영하면서 지방자
치단체장 또는 지방의회와 원만한 관계를 유지하고 있다.
지방문화원조직의 환경, 행위자와 역할기대, 시기별 확산특징의 변화
과정을 시기별로 정리하면 <표 - 32>와 같다.
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정치적 혼돈, 사회적 혼란, 이념적 
갈등, 높은 문맹률, 피폐한 경제상
황, 먹고살거리 우선
한국전쟁 이전에는 계몽운동과 
민주시민교육 등을 수행하였으














강력한 권력, 경제적으로 고도성
장, 민주화요구는 높으나 억제된 
상황, 미디어가 발전하지 못한 기
술적 환경














유신체제, 민주화 요구에 대한 강
력한 억제







정당성 없는 강력하고 새로운 권
력, 경제적 안정, 강력한 민주화 
요구, 미디어의 발전












직선제에 의해 탄생한 정부로 정










지방자치제, 다양성에 대한 요구 
증대, 상대적 빈곤문제 대두











표 32 환경의 변화와 조직의 대응전략
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개별 조직들이 자생적으로 활동하면서 미국공보원에 의존
조직군 차원의 전략은 없음
미국공보원 주도의 대도시 문화원과 민간




새롭고 강력한 권력이 등장함에 따라 이들에 자원의존
조직군 차원에서 정부에 자원을 요구하는 집합적 전략





조직군 차원에서 정부에 자원을 요구하는 집합적 전략





조직군 차원에서 권력에 적극 협력
환경으로부터 조직이 생존할 수 있는 자원을 획득하고 정치적 지
지나 정치적 지지의 기반을 제공









조직군 차원에서 정보교류 정도의 소극적 전략만을 구사
개별 조직별로 자치단체와의 협력, 지역주민과의 소통, 개별적 수
익사업을 통한 생존전략 구축
대도시권까지 조직확산
모방적 동형화에 의한 대도시 자치구의 
신규조직 설립 활발
표 32(계속) 환경의 변화와 조직의 대응전략
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5) 다른 조직의 확산특징과 비교
지방문화원 설립운동의 출발은 지식인들의 순수한 계몽활동이 목적이
었다고 볼 수 있다. 자유당정권시절부터 지방문화원을 정치적으로 이용
하려는 시도는 있었지만 적극적이지는 않았을 뿐만 아니라 전국적인 조
직실태조차 파악하고 있지 않았다. 물론 미국공보원의 요구에 맞는 역
할을 일부 수행하기도 했지만 그들의 요구만 따른 것은 아니었으며 독
자적인 역할을 수행하기 위해 조직을 설립한 것이 일반적이었다.
반면, 박정희정부 이후 전두환정권까지 지방문화원은 정부의 일방적 
요구에 따르는 조직으로 변화하였다. 박정희정권시절에는 미디어가 발
전되지 않았다는 점을 활용하여 전국적 조직망을 가진 홍보매개체로, 
전두환정권 시절에는 주민동원에 효과적이라는 점을 활용하여 정부주도
의 행사에서의 주민동원조직으로 적극적으로 활용되었다. 따라서 권위
주의 정권을 거치면서 지방문화원 조직들은 그들의 의지와는 상관없이 
관변화되었다고 볼 수 있다.
정부의 입장을 대변하고 정책홍보에 무비판적이고 적극적인 관변단체
는 우리나라에만 있는 독특한 비영리조직형태로 민간단체면서도 정부의 
직접적 개입에 의해 운영되는 조직이다. 우리나라의 대표적인 법정관변
단체에는 자유총연맹, 바르게살기운동연합, 새마을운동중앙협의회가 있
다. 이들은 정부의 수요에 의해 조직되어 현재까지 운영되고 있는 조직
들이다. 
각 지방문화원들은 설립동기가 각 조직마다 다르고 설립주체들이 민
간 행위자들로 이들이 자발적으로 설립하되 시기에 따라서 외부 행위자
에 의존하기도 했다. 또 개별 조직은 독립적으로 운영하되 공동의 이익
을 도모하기 위한 협의체로 구성되어 있으며 시공간적으로 꾸준히 확산
되어 왔다. 역할은 조직마다 다르기는 하지만 평균적으로 시민단체와 
관변단체의 중간적 역할을 수행하기 때문에 준관변단체의 성격을 띤다.
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그러나 세 개의 법정관변단체는 설립주체가 정부이며 운영과정에서 
민간단체로 전환되었다. 자유총연맹은 부통령 이기붕 등 이승만정부 시
절 설립된 한국아시아반공연맹이 그 모태이고 박정희정부에서는 한국반
공연맹으로, 노태우정부에서는 자유총연맹으로 변화하였다. 새마을운동
중앙협의회나 바르게살기운동협의회는 설립 당시에는 정부가 직접 설립
하였으나 다음 정권은 이를 민간단체로 전환하여 관변단체로 활용하였
다. 세 개의 법정관변단체는 각각의 하위조직을 관련법에 따라 동시에 
전국적으로 확산시켰다. 이들의 조직특성과 지방문화원을 비교하면 다
음과 같다.
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시기 조직설립동기 설립주체 및 변화과정 조직군 성격 확산특징













이승만정부 시절 정치인들이 
주축이 되어 설립하였고 박
정희정부가 한국반공연맹법





1964년 한국반공연맹의 출범과 
동시에 시도지부를, 1967년 각 





한 전두환정권이 정권의 정
당성을 확보하기 위해 사회
정화의 명목으로 설치
전두환정권 시절에는 정부가 
설립하고 민간 위원들을 참






1992년 관련법이 제정되면서 동






의 추진을 위해 설립





1972년 중앙협의회를 조직하고 
동시에 전국적 하위조직인 지부 
및 지회를 설치
표 33 다른 조직과의 확산 특징 비교
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제 5 장 결론
제 1 절 연구의 요약
본 연구는 지방문화원 조직군이라는 하나의 연구대상을 환경측면과 
행위자의 전략 측면에서 동시에 접근하여 분석하였다. 분석에 앞서 연
구에 적용한 이론과 방법론을 각각의 장으로 구분하여 검토하였다. 이
론은 조직의 확산에 관한 선행연구를 검토하고 조직의 확산에 영향을 
미치는 요인을 환경측면과 전략측면에서 검토하였으며 비영리조직군의 
성장에 관한 이론을 검토하였다. 
지방문화원 조직에 영향을 미치는 환경변화에 따라 네 개의 시기로 
구분하여 각각의 조직환경이 변화하는 과정을 분석하였다. 시기의 구분
을 위해 조직의 개요 및 해방 이후 확산과정에 대해 간략히 살펴보았
다. 제4장 분석과정에서는 조직환경이 변화함으로써 조직에 기대하는 
사회적 역할기대와 정치적 역할기대가 어떻게 변화하였는지를 검토하고 
개체수준과 조직군 수준에서 어떻게 전략과 역할을 수정하면서 역할기
대에 반응하였는지를 검토하였다.
분석 결과, 해방 이후부터 1962년까지는 주요 외부 행위자는 미국공
보원이었고 이 시기 지방문화원에 대해 기대한 역할은 계몽운동과 미국 
등 우방국가의 문화소개 등이었다. 조직에 대한 지역의 수요를 직접 확
인한 지역엘리트들에 의해 외부행위자의 기대와 지역주민의 사회적 기
대를 적절히 조화시켜 조직을 설립 및 운영하였다. 조직군은 집합적 전
략을 구축할 수 없었지만 개별 조직별로 외부자원에 의존하면서 생존전
략을 구축했다. 
1963년부터 1980년까지 지방문화원에 대한 외부 행위자는 중앙부처의 
공보부(문화공보부) 및 문화예술진흥원이었고 이 시기 지방문화원에 기
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대한 역할은 반공운동과 새마을운동 홍보활동이었다. 그러나 이 시기는 
전반기(1963-1971)와 후반기(1972-1980)로 나누어 보면 그 활동에 있어 
큰 차이가 있다. 전반기에는 정권의 필요에 의해 정부가 지방문화원들
의 활동을 적극적으로 지원한 결과 비록 정부에 대한 종속적인 활동들
이 주를 이루기는 했지만 다양한 활동이 활발했던 반면 후반기에는 전
국 대부분의 지방문화원이 활동을 줄이거나 중단했으며 일부 지방문화
원은 폐쇄되기에 이른다. 또한 이전 시기와 전략 측면에서 달라진 점은 
연합회를 통한 집합적 대응을 통해 조직군 전체가 생존할 수 있도록 전
략을 구축했으며 이전 시기에 비해 외부자원 의존도가 매우 높았다는 
점이다.
1980년대 들어 지방문화원의 활동은 다시 부흥기를 맞는다. 1981년부
터 1993년까지의 주요 행위자는 중앙부처의 문화공보부(문화부, 문화체
육부)와 문화예술진흥원이었다. 지방문화원의 역할이 과거와 달라진 점
은 미디어의 발전으로 공보역할로부터는 해방되었다는 점이다. 한편, 
이 시기 또한 전두환정권과 노태우정권이라는 두 개의 시기로 나누어볼 
수 있다. 전두환정권은 문화정책에 대해 오락성과 대중성을 결합시키면
서 문화정책을 다양하게 지원했다. 그러나 1980년대 후반부터는 지방자
치제가 실시되는 과도기적 시기로 중앙정부에서는 지방문화원들에 대해 
지원을 중단하고 지방으로 그 운영에 관한 권한과 책임을 이양하는 등 
자치요구가 등장하기 시작했다.
1994년부터 현재까지로 외부 행위자는 지방자치제의 시행과 함께 지
방자치단체이다. 그러나 지방자치제가 실시된 만큼 주민의 요구가 역할
기대가 될 수 있었다. 따라서 이 시기에는 이전 시기와는 달리 지방문
화원에 대한 역할기대가 크게 바뀌었다. 각 조직마다 이전시기에 비해 
독립성과 다양성을 가질 수 있었으며 위로부터 아래로의 전달이 아니라 
주민들의 역할기대에 맞는 전략을 구축했다. 이에 따라 이 시기 지방문
화원들의 주요 역할은 지방문화원의 사업대행, 수익사업 및 지방문화원
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별 독자적 역할 등이었다.
지방문화원의 지역별 확산 특징을 종합적으로 검토해보면, 해방직후 
지역에 기반한 계몽운동 수요에 의해 비교적 소규모 군단위를 중심으로 
조직설립운동이 일어났다면 이후에는 점차 대도시 및 수도권으로 확산
되어 갔다. 지방자치제가 실시되고 지역의 정치적 수요, 문화적 수요와 
결합하여 후발지역인 대도시지역에까지 확산시켰으며 지역에 따라서 개
별적 설립특징을 다르게 했다.
종합적으로 지방문화원 조직환경의 변화는 그들의 활동을 직간접적으
로 지원하고 통제하는 행위자의 활용의지에 따라 변화했으며 시기별로 
지방문화원의 역할은 위로부터의 정치적 역할기대와 아래로부터의 사회
적 역할기대를 조합하였다. 
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제 2 절 연구의 함의
1. 이론 및 방법론적 함의
이 연구는 동일한 조직의 공간적 확산이 환경과 행위자의 조응, 즉 
환경과 전략의 상호작용을 통해서 비롯될 수 있다는 의문에서 분석을 
시도하였다. 그동안 공공조직 또는 공익을 추구하는 조직에 대한 연구
는 조직의 공식적 근거와 법적 정당성을 규명하는 연구들이 주를 이루
어왔다. 그러나 오랜 기간을 생존해온 조직의 법적 정당성은 시간이 흐
를수록 자연스럽게 부여되고 공식적 근거는 법적 정당성에 수반된다. 
반면, 공식적 근거나 법적 정당성과는 다르게 사회적 정당성, 즉 조직
에 대해 사회구성원이 암묵적으로 합의하여 부여하는 정당성은 시간과 
장소에 따라 달라진다. 본 연구에서는 조직에 대한 사회적 정당성의 변
화, 조직의 역할에 대한 사회적 요구의 변화, 더 나아가서 거시적 환경
변화는 개인과 조직의 행태를 어떻게 변화시켜왔는지를 분석했다. 
이를 위해 본 연구에서는 지방문화원이라는 특수한 조직군의 환경과 
전략의 측면을 동시에 고려하여 조직의 확산과정을 분석했다. 해방 이
후 우리나라의 정치적·사회적 환경의 변화과정에 대해 분석했고 이러
한 환경이 조직으로 하여금 어떠한 역할을 기대했는지를 고찰했다. 또 
조직에 대한 역할기대를 조직은 어떻게 해석함으로써 역할을 바꾸어왔
고 확산되어 왔는지를 분석했다. 
조직을 확산시키는 기제는 무엇인가? 많은 이론들이 조직이 설립되는 
이유를 설명하곤 하지만 본 연구에서는 조직확산의 요인을 환경측면과 
전략측면에서 동시에 분석하여 설명한 데 의의가 있다고 할 수 있다. 
첫째, 환경의 변화에 따라 조직설립을 위한 환경의 영향을 분석했다
는 점이다. 자원의존적 관점에서 행위자들은 조직의 운용에 필요한 자
원을 환경으로부터 얻는다는 가설은 이미 여러 연구들을 통해 입증된 
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바 있지만 본 연구에서는 환경이 제공하는 자원에 초점을 맞추기보다는 
조직 자체에 부여해주는 정당성과 환경으로부터 도출된 조직에 대한 역
할기대에 관심을 가지고 분석했다는 데 의의가 있다. 
둘째, 후발 조직들의 확산에 학습이 영향을 미쳤으며 이는 모방과 동
형화로 연결됨을 확인하였다. 이미 존재하는 조직은 구조, 전략, 규범이 
닮아간다. 조직 내의 개인 또는 잠재적 설립자들은 학습을 통해 조직확
산에 기여한다.  
셋째, 기존의 조직 연구에서는 활용되지 않았던 조직에 대한 정치적 
역할기대와 사회적 역할기대를 분석했다는 점이다. 기존의 연구에서는 
환경에 대한 조직의 단순한 대응전략 또는 환경의 압도적 영향에 대한 
조직의 운명이 주요 관심사였다. 그러나 조직에 대한 역할기대는 조직
외부의 환경과 조직내부의 전략의 접점으로 조직이 정의하는 환경으로
부터의 요구이다. 조직이 환경을 어떻게 정의하는가에 따라 전략이 달
라질 수 있기 때문에 위로부터의 정치적 역할기대와 아래로부터의 사회
적 역할기대를 분석하는 것은 환경과 조직의 관계를 분석하는 데 유용
한 도구로 활용될 수 있음을 보여준다. 
한편 본 연구는 하나의 사례에 다양한 관점을 접목하여 분석하면서 
질적분석을 시도하였다. 이에 따른 방법론적 함의는 다음과 같다.
첫째, 조직환경변화의 분석을 통해 개별 행위자의 인식과 행태를 규
정하는 문화적 신념이자 규칙을 분석하였다는 점이다. 지방문화원의 환
경이 어떻게 개별 행위자의 반응을 이끌어내고 행위에 의미를 부여했는
지를 분석했다. 아울러 개별 조직에 환경이 어떻게 규제적, 규범적, 인
지적 명령과 제약을 부여하고 행위를 제약했는지를 분석하였다. 
둘째, 본 연구는 조직의 학습을 설명하는 데 있어 사례연구방법론을 
통해 분석하였다. 사례연구방법은 연구문제에 대해 거시적인 수준과 미
시적인 수준의 동시분석, 세부적이면서도 체계적인 기술이 가능할 뿐만 
아니라 제도변화의 역사적 맥락을 이해하는 데 도움이 된다. 
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셋째, 본 연구의 대상은 조직군 수준이다. 그러나 동시에 개별조직수
준이나 개인 수준에서도 환경변화에 대한 대응전략을 살펴보았다. 이러
한 시도가 가능했던 이유는 연구대상인 사례가 동일한 조직들로 이루어
진 하나의 군(郡)을 이루고 있다는 점과 오랜 기간을 생존해왔다는 특
징을 지니고 있기 때문이다. 조직군 수준에서의 분석을 조직군생태학의 
한계를 벗어나 질적 분석을 통해 시도했다는 점과 개별조직들의 전략도 
동시에 살펴봄으로써 조직군생태학의 환경결정론적 한계를 극복하였다
고 볼 수 있다.
2. 정책적 함의
같은 조직의 시공간적 확산을 환경측면과 전략측면을 동시에 고려하
여 수행한 본 연구의 정책적 함의는 다음과 같다.
첫째, 같은 조직이 확산되어 가는 과정에서 환경과 전략의 조응과정
에 주목할 필요가 있다는 점이다. 정치적 압박 등 환경이 강력하다고 
하더라도 조직은 오히려 강력한 환경에 굴복하면서도 한편으로는 환경
을 우호적으로 변화시킬 수 있었다. 학습에 따른 전략의 성공은 정부나 
지방자치단체가 자신들이 자원을 공급하는 민간조직이라고 하더라도 원
하는 방향으로 일방적으로 다룰 수 없음을 시사한다.
둘째, 민간조직이라고 하더라도 정부가 개입한 조직의 설립은 장기적
으로 정부에 자원을 의존하게 된다. 따라서 민간조직의 설립에 있어 정
부의 개입은 신중해야 한다는 교훈을 남기고 있다. 일단 설립된 공공조
직은 그 필요성의 소멸에도 불구하고 조직을 소멸시키는 것이 어렵다는 
점은 공공조직을 연구하는 많은 연구들의 공통적인 주장이다. 물론 기
업조직이라면 조직 생태계의 절대적인 영향에 의해 소멸하거나 도태되
곤 하지만 공공성이 강한 조직의 경직성은 한 번 만들어진 조직의 소멸
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을 어렵게 한다. 사회적 필요에 의해 역할이나 구조를 변동시키지도 않
고 소멸되지도 않는 조직은 불필요한 사회적 비용을 발생시킨다. 본 연
구의 대상인 지방문화원도 권위주의시절에는 정부의 일방적인 처분에 
의해 소멸한 경우도 있었지만 사회가 민주화된 이후에는 일부 개별 조
직이 존재할 법적 근거가 사라졌는데도 불구하고 폐쇄가 불가능하거나 
폐쇄되더라도 수많은 갈등을 야기한 경우가 많았다. 따라서 민간조직의 
공공부문에 대한 의존도를 줄이고 자율적 활동을 가능케 하기 위해서는 
조직이 자립할 수 있는 환경을 조성해주는 것이 우선이다.
이러한 분석결과는 사회가 민주화될수록 조직의 설립은 다양한 민주
적 절차를 필요로 한다는 점을 시사한다고 볼 수 있다. 즉, 조직의 설
립과정에서 참여하는 다양한 행위자의 유인을 고려해야 하고 설계과정
부터 조직이 나아갈 방향을 명확히 하는 것이 중요하다.
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제 3 절 연구의 한계
본 연구는 조직환경과 조직의 확산과정을 질적분석방법을 적용하여 
분석하였다. 연구의 수행과정에서 느낀 자료와 데이터의 수집, 이론, 방
법론과 관련한 한계는 다음과 같다.
첫째, 데이터의 수집과 관련한 한계이다. 조직의 확산에 대한 분석과
정에서 해방 이후 오랜 기간에 걸친 조직의 설립사에 대한 분석을 실시
하였기 때문에 설립자에 관한 정보, 설립당시의 상황을 설명해줄 만한 
데이터의 수집에 한계가 있었다. 따라서 데이터에 대한 양적분석 결과
는 조직의 역사적 성장과정의 개요와 현황을 분석하는 데 그쳤다. 
둘째, 자료수집 및 해석과 관련한 한계이다. 해방 및 6.25이후 활발했
던 조직설립과 운영 및 당시 환경에 관한 분석은 실질적으로 기록물자
료에 의존할 수밖에 없었다. 그러나 이 기록물들이 다양한 시각과 관점
을 반영하여 남겨진 것은 아니기 때문에 기록물의 객관성을 온전히 담
보할 수 없다는 점은 아쉬운 점이다. 또 해방과 전쟁 이후 조직이 비공
식적으로 활동한 기간들이 있는 경우 조직의 설립시기가 불분명하기 때
문에 기록들을 종합적으로 판단하여 연구자가 재량으로 조직설립시기를 
특정하였다. 이로 인해 일부 지방문화원은 설립시점에 이견이 있을 수 
있다95).
셋째, 이론적으로 본 연구는 조직과 환경의 역사적 변화과정을 다양
한 이론적 도구를 사용하여 분석하고 있다. 연구의 시간적 분석범위가 
해방 이후 약 70여 년이라는 장기간을 대상으로 하고 있기 때문에 여러 
가지 분석도구를 적용하여 다양한 이론적 시도를 하였으나 분석의 정치
함이라는 면에서는 아쉬움이 있을 수밖에 없다. 따라서 후속연구에서는 
95) 실제로 몇몇 지방문화원은 1961년과 1963년 공보부 자료, 당시의 언론보도 
내용, 1974년 문화원연합회 자료, 각 문화원별 홈페이지에 게시한 자료 등이 
상이한 경우가 있다. 이 경우 당시 활동내용에 관해 발표된 각 내용 중 가
장 이른 시기를 설립시점으로 하였다. 
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특정시점에 대해 단일분석도구를 적용하여 한층 정치하게 분석해보고자 
한다.
넷째, 방법론적으로 본 연구는 조직환경의 변화와 이에 따른 행위자
의 전략에 대해 사례연구를 적용하고 있다. 그러나 조직환경의 변화에 
대해서 정교한 데이터셋을 구성할 수 있었다면 양적분석을 이용한 분석 
또는 혼합방법론의 적용이 가능했을 것이다. 방법론적 다양성의 시도는 
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Changes in Organizational Environment and the 
diffusion of Organizations: Cases of Local Culture 
Centers in South Korea
Jung, Youngjae
Department of Public Administration
Graduate School of Seoul National University
This study is an attempt to reveal the mechanisms through which 
how the non-profit organizations, such as local culture centers, have 
continuously been growing and spreading. Historically, a coherent 
pattern has been found that such organizations lost their roles in the 
public sector after a certain period of time, and eventually vanished 
unless resources are supplied continuously. However, the local culture 
centers, which are the subjects of this study, should be regarded as 
an exception because they persist without publicly-aided resources, as 
keep adapting to the changing environments for their self-sustaining 
survival.
To illustrate the historical background, the local culture center 
was, in its inception, was actively promoted throughout the country 
early in the 1950s for the purpose of the enlightenment movement 
for civic liberation and democratic citizenship led by local 
intellectuals and partially supported by the United States Information 
Agency. Since 1963, however, the aims of the organizations have 
been subject to change as the Park Jung-hee Administration has 
- 244 -
taken over the control and utilized them as a means of publicizing 
political propaganda especially for anti-communist ideologies. Another 
shift, consecutively, has come in the 1980s as the new military 
regime, led by the coup, toppled the former administration and used 
the organizations to publicize the legitimacy of the regime and to 
turn public attention away from politics. While, since then, the 
practical utilities of the organizations have been derogated in the Roh 
Tae-woo administration, the organizations have been steadily growing 
in terms of their size along with the demands of local governments. 
The growth of the local culture centers reflects alternating demands 
and expectations by their environments, whether favorable or not. 
The organizations managed to survive and, thereby, be diffused by 
adapting to the ever-changing environmental demands and 
expectations. Here, the purpose of this study involves analyzing such 
adapting strategies performed by the organizations. Toward this end, 
this study utilizes qualitative research methods with a focus on the 
changes in perceptions and strategies of the organizations by their 
environmental changes.
The results of analysis shows that, from 1948 (the liberation from 
the Japanese Empire) to 1962, the major external actors were the 
public officials from the United States. In this particular period, the 
most expected role of the organizations was to introduce and inform 
the foreign culture of the friendly countries such as U.S. to local 
citizens as a sort of enlightenment movements. As such, the 
organizations were established and managed by the local elites who 
directly confirmed the local demands, and operated in a way to 
appropriately matching the expectations of the local residents. 
Organizations were not able to build collective strategies, but they 
built survival strategies by relying on external resources for individual 
- 245 -
organizations.
In addition, from 1963 to 1980, the external actors for the local 
culture center were the Ministry of Public Affairs (Ministry of 
Culture and Public Affairs) and the Korea Arts Council for Culture 
and Arts. Splitting the period into two parts such as the first half 
(1963-1971) and the latter half (1972-1980), there was a big 
difference in terms of their activities. For instance, in the first half, 
there were diverse activities, although mostly dependent due to 
inexorable sponsorships of the governments. On the contrary, in the 
latter half, most organizations cut down their activities, or even shut 
down their business. In terms of strategies compared to the ones 
before 1962, they have built a set of strategies so as to the entire 
group to survive through collective response, and it is highly 
dependent upon external resources.
From 1981 to 1993, the major external actors include the Ministry 
of Culture and Public Affairs (later referred to as the Ministry of 
Culture and the Ministry of Culture and Sports) and the Ministry of 
Culture and Arts. The difference of the organization in term of their 
activities as compared to the past is that they are liberated from 
those of publicity as the new media developed. This particular period 
can be divided into two regimes such as the administration of Chun 
Doo-Hwan and Roh Tae-Woo. To illustrate, the former has 
diversified cultural policy while combining entertainment and 
popularity with cultural policies. On the other hand, the latter has 
begun to cut down governmental support and transfer the authority 
and responsibility for the management of the organizations.
From 1994 onwards, the major external actors are local 
governments. However, as growth of the decentralization of local 
- 246 -
governments, the demands of local residents began to obtain 
ascending importance. Also, each organization could enjoy enhanced 
independence and diversity as compared to the former period, and 
build a strategy to meed the needs of the local residents, rather than 
conform to the commands from the top.
The theoretical implications of this study are as follows: First, the 
author analyzes how the environment affects the establishments and 
strategies of the organizations. Second, the author further examines 
how the prior experience and learning of older organizations were 
handed down to following newer organizations. Third, it was further 
investigated how political and social role-expectations influence the 
organizations, which have been paid insufficient attention thus far.)
The policy implications of this study are as follows, considering the 
spatial and strategic aspects of the organizations: (1) First, it points 
us to the importance of understanding the adaptation process of 
organizational strategies and environmental changes as the phases of 
organizational diffusion. Although the demands (e.g. political 
pressures) from the environments were rigid, the organizations were 
able to subdue the pressures or change them favorably. It implies 
that the governments and municipalities were able to exercise the 
limited amount of influences on the organizations, as such private 
actors utilized the strategies of learning. (2) Second, it also implies 
that the governments should be cautious when establishing new 
organizations in the private areas as they will likely be reliant on 
government funding even in a long period of time. Once the 
organizations were established, it is very difficult to abolish them 
even though they might no longer be valid and needed. Considering 
the unnecessary social costs generated by the organizations which 
continue on surviving after even the needs were vanished, it is a 
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priority to create an environment where they can become 
independent.
The analysis further suggests that the establishment of a new 
organization in the private area should be guided by democratic 
procedures as a safeguard for unnecessary social costs. There, it is 
important to consider the way how to attract a variety of participants 
in the process, and to clarify the direction and design of the 
candidate organization.
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